Il regionalismo italiano. Storia di un modello regionale rimasto incompiuto. Un'analisi comparata con il modello federale tedesco by TULIPANO, FRANCESCO-EMMANUELE
  
 
  
UNIVERSITÀ DI PISA 
Dipartimento di Scienze Politiche 
 
Corso di Laurea in Scienze Politiche 
Indirizzo Politico Internazionale 
A.A. 2014/2015 
 
 
TESI DI LAUREA 
 
IL REGIONALISMO ITALIANO 
 
Storia di un modello regionale rimasto incompiuto 
 
Un’analisi comparata con il modello federale tedesco 
 
RELATORE 
Prof. Antonio Giangiorgio Zorzi Giustiniani 
 
CANDIDATO 
Francesco Emmanuele Tulipano

  
 

  
 
  
UNIVERSITÀ DI PISA 
Dipartimento di Scienze Politiche 
 
Corso di Laurea in Scienze Politiche 
Indirizzo Politico Internazionale 
A.A. 2014/2015 
 
 
TESI DI LAUREA 
 
IL REGIONALISMO ITALIANO 
 
Storia di un modello regionale rimasto incompiuto 
 
Un’analisi comparata con il modello federale tedesco 
 
RELATORE 
Prof. Antonio Giangiorgio Zorzi Giustiniani 
 
CANDIDATO 
Francesco Emmanuele Tulipano 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Finito di stampare nel mese di maggio 2015 
  
 
 
 
Ai miei genitori 
A mia sorella

 I 
 
INDICE	
 
TAVOLA DELLE ABBREVIAZIONI ..........................................................................1 
INTRODUZIONE .............................................................................................3 
 
PARTE I 
IL REGIONALISMO ITALIANO 
STORIA DI UN MODELLO REGIONALE RIMASTO INCOMPIUTO ................................. 11 
 
CAPITOLO I 
DAL PERIODO PREUNITARIO ALLA PROCLAMAZIONE DELLA REPUBBLICA ................... 13 
1. Le  ipotesi  confederale  e  federalista  nel  dibattito  politico 
preunitario:  un’occasione  mancata  per  l’attuazione  di  un 
modello federale ....................................................................... 13 
2.  Il  dibattito  politico‐istituzionale  sulle  regioni  durante  il 
compimento  dell’unità  d’Italia:  dagli  ideali  del  Mazzini  al 
progetto di legge Farini, ai disegni di legge Minghetti .............. 19 
3.  Il  dibattito  sul  decentramento  politico‐amministrativo  nel 
periodo  postunitario:  dai  tentativi  di  riforma  Depretis 
all’ascesa del Fascismo .............................................................. 26 
4. Verso  la  Costituzione  del  1948:  la  demolizione  delle 
istituzioni  liberali ottocentesche operata dal  Fascismo  e  il 
periodo transitorio dal 1943 al 1946 ......................................... 34 
 
 
INDICE 
II 
 
CAPITOLO II 
LA NASCITA DEGLI ORDINAMENTI REGIONALI AUTONOMI ...................................... 43 
1. La genesi degli ordinamenti autonomi  in  Sicilia,  Sardegna, 
Valle  d’Aosta,  Trentino‐Alto  Adige/Südtirol,  Friuli‐Venezia 
Giulia e l’istituzione delle province autonome di Trento e di 
Bolzano ...................................................................................... 43 
2. Le  vicende  storiche  della  Sicilia,  dalle  istanze 
indipendentistiche del 1941 all’ordinamento autonomo del 
1946 .......................................................................................... 45 
3. Le  antiche  origini  dell’autonomia  della  Sardegna,  dalla 
fusione perfetta del 1847 all’approvazione dello Statuto di 
autonomia speciale del 1948 .................................................... 53 
4. Le  origini  dell’identità  regionale  della  Valle  d’Aosta  e  la 
genesi dell’ordinamento di autonomia speciale del 1948 ........ 66 
5. La  genesi  dell’ordinamento  autonomo  del  Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol  e  la  nascita  delle  province  autonome  di 
Trento e di Bolzano ................................................................... 69 
6. La  travagliata  vicenda  del  territorio  triestino  e  la  genesi 
dell’ordinamento autonomo del Friuli‐Venezia Giulia .............. 81 
 
CAPITOLO III 
IL PERIODO COSTITUENTE .............................................................................. 85 
1. La  genesi  dello  stato  regionale  in  seno  all’assemblea 
costituente nel 1946 ................................................................. 85 
INDICE 
III 
 
2. La proposta di  stato  regionale  formulata dall’On. Gaspare 
Ambrosini alla Commissione per la Costituzione ...................... 88 
3. La  relazione  all’assemblea  costituente  dell’On.  Meuccio 
Ruini sul progetto di stato regionale ......................................... 97 
4.  Il  dibattito  sull’ordinamento  regionale  in  assemblea 
costituente e  i  rapporti del modello  regionale  italiano del 
1948 con il modello regionale spagnolo del 1931 ................... 102 
5. L’autonomia  regionale  nell’impianto  costituzionale  del 
1948 ........................................................................................ 109 
5.1.  L’autonomia amministrativa ....................................... 110 
5.2.  L’autonomia statutaria ................................................ 112 
5.3.  L’autonomia legislativa ............................................... 115 
5.4.  L’autonomia finanziaria ............................................... 117 
5.5.  Il sistema dei controlli ................................................. 120 
5.6.  La partecipazione all’esercizio di funzioni statali ........ 121 
6. L’assenza di una Camera delle regioni e il peccato originale 
del nostro ordinamento regionale .......................................... 122 
 
CAPITOLO IV 
DAL  “CONGELAMENTO”  ISTITUZIONALE  ALLA  SECONDA    REGIONALIZZAZIONE DEL 
1977 .................................................................................................... 129 
1. La lunga inattuazione dell’ordinamento regionale ................. 129 
2.  Il paradosso storico su cui si fonda la Costituzione del 1948 .. 131 
3. Dalla legge Scelba del 1953 alle prime elezioni regionali del 
1970 ........................................................................................ 136 
INDICE 
IV 
 
4. L’approvazione  dei  quindici  statuti  delle  regioni  ad 
autonomia ordinaria ............................................................... 141 
5. Dalla  prima  regionalizzazione  del  1972  alla  seconda 
regionalizzazione del 1977 ...................................................... 144 
6.  Il ruolo “politico” della Corte Costituzionale nella divisione 
delle competenze fra lo stato e le regioni ............................... 152 
 
CAPITOLO V 
DAL  TRAMONTO  DEL  REGIONALISMO  GARANTISTA  AGLI  ALBORI  DELLA  RIFORMA 
COSTITUZIONALE DEL 1999‐2001 ............................................................... 161 
1.  Il  tramonto  del  regionalismo  garantista  e  l’affermarsi  del 
principio di «leale collaborazione» .......................................... 161 
2.  Il sistema delle Conferenze ...................................................... 167 
3.  I tentativi di riforma costituzionale fra gli anni Sessanta e gli 
anni Novanta ........................................................................... 174 
4. Le  leggi  Bassanini  e  la  terza  regionalizzazione,  ovvero  il 
“federalismo” a Costituzione invariata ................................... 179 
5. La crisi dello stato regionale alla fine degli anni Novanta ....... 183 
6.  Il dibattito  politico antecedente alla riforma costituzionale 
del 1999‐2001 ......................................................................... 187 
 
CAPITOLO VI 
DALLA  RIFORMA  COSTITUZIONALE DEL 1999‐2001  ALL’ATTUALE    PROGETTO DI 
RIFORMA DEL GOVERNO RENZI ..................................................................... 191 
1. Le novelle recate dalle ll.cost. 1/1999 e 2/2001 ..................... 191 
INDICE 
V 
 
2. La l.cost. 3/2001 e la riforma del nostro modello regionale ... 195 
3.  Il tentativo di “riforma della riforma” del 2006 ....................... 205 
4.  I tentativi di riforma delle legislature XV, XVI e XVII................ 209 
5. La lenta attuazione della riforma recata dalla l.cost. 3/2001 .. 215 
5.1.  La  l. 131/2003 e  l’incompiuta attuazione del nuovo 
ordinamento amministrativo ...................................... 217 
5.2.  La l. 42/2009: l’architrave del “federalismo” fiscale.... 219 
6. La  riforma  costituzionale  avviata  dal  governo  Renzi, 
attualmente in itinere in parlamento ...................................... 224 
6.1.  Il  superamento  del  bicameralismo  paritario  e  la 
modifica  della  composizione  del  Senato  della 
Repubblica ................................................................... 225 
6.2.  La  revisione  del  titolo  V  della  parte  II  della 
Costituzione e il nuovo modello regionale .................. 229 
6.3.  Il nuovo procedimento legislativo ............................... 235 
 
PARTE II 
IL REGIONALISMO ITALIANO 
UN’ANALISI COMPARATA CON IL MODELLO FEDERALE TEDESCO ........................... 239 
 
CAPITOLO I 
STATO REGIONALE E STATO FEDERALE A CONFRONTO ........................................ 241 
1. Stato  regionale  e  stato  federale:  due  sottotipi  dello  stato 
unitario e il federalizing process .............................................. 241 
INDICE 
VI 
 
2. L’influenza del welfare state e del principio di uguaglianza 
sugli  stati  composti:  dai  modelli  duale  e  garantista  al 
modello cooperativo ............................................................... 247 
3. L’evoluzione degli ordinamenti composti nel XX secolo ......... 253 
4. Prospettive contemporanee ................................................... 256 
 
CAPITOLO II 
L’EVOLUZIONE STORICA DEL FEDERALISMO TEDESCO ......................................... 259 
1. Le origini dell’impianto federale ............................................. 259 
2.  Il  Grundgesetz,  ovvero  la  Legge  Fondamentale  della 
Repubblica Federale Tedesca .................................................. 262 
3. L’evoluzione  centripeta  degli  assetti  competenziali,  fra  la 
prassi istituzionale e la revisione della Legge Fondamentale 
del 1969 ................................................................................... 269 
4. La riforma costituzionale del 1994 e la storica sentenza del 
Tribunale Costituzionale Federale del 24 ottobre 2002 .......... 272 
5. La  riforma  «coraggiosamente  prudente»  del  2006  e  il 
riequilibrio degli assetti competenziali ................................... 277 
6. L’evoluzione della Costituzione finanziaria federale ............... 282 
 
CAPITOLO III 
STATO REGIONALE ITALIANO E STATO FEDERALE TEDESCO A CONFRONTO ............... 293 
1. Le analogie di fondo comuni ai due modelli ............................ 293 
2. La  resistenza  al  decentramento  regionale  in  Italia  e 
l’uniformità delle condizioni di vita in Germania .................... 295 
INDICE 
VII 
 
3.  Il  peso  “politico”  della  Corte  Costituzionale  in  Italia  e  del 
Tribunale Costituzionale Federale in Germania ...................... 301 
4. La  rivalutazione del  ruolo degli enti  territoriali  substatuali 
fra gli anni Ottanta e Novanta ................................................. 305 
5. Gli effetti della crisi economica e gli sviluppi contemporanei . 308 
 
BIBLIOGRAFIA .......................................................................................... 313 
INDICE ANALITICO ..................................................................................... 329 
INDICE DEI NOMI ...................................................................................... 337 
 

 1 
 
TAVOLA	DELLE	ABBREVIAZIONI	
 
A.C.  Atto della Camera dei Deputati 
abb.  abbinate 
app.  appendice 
art.  articolo 
artt.  articoli 
A.S.  Atto del Senato della Repubblica 
aa.vv.  autori vari 
cap.  capitolo 
cfr.  confronta 
cit.  citato 
cost.  Costituzione della Repubblica Italiana 
d.d.l.  disegno di legge 
d.lgs.  decreto legislativo 
d.lgs.C.p.S.  decreto  legislativo  del  Capo  provvisorio 
dello stato 
d.lgs.lgt.  decreto legislativo luogotenenziale 
d.P.R.  decreto del Presidente della Repubblica 
d.P.C.M.  decreto  del  Presidente  del  consiglio  dei 
Ministri 
disp. trans. e fin. cost.  disposizione  transitoria  e  finale  della 
Costituzione 
ed.  edizione 
TAVOLA DELLE ABBREVIAZIONI 
2 
 
G.U.  Gazzetta  Ufficiale  della  Repubblica 
Italiana, Serie Generale 
l.  legge 
l.cost.  legge costituzionale 
l.reg.  legge regionale 
ll.cost.  leggi costituzionali 
n.  numero 
par.  paragrafo 
r.d.  regio decreto 
r.d.lgs.  regio decreto legislativo 
sent.  sentenza 
st.spec.  statuto speciale 
suppl.  supplemento 
trad.  traduzione 
vol.  volume 
 3 
 
INTRODUZIONE	
 
L’8 agosto 2014, il Senato della Repubblica ha approvato, in prima 
lettura,  il  disegno  di  legge  costituzionale,  presentato  dall’attuale 
governo  Renzi,  che  reca  «Disposizioni  per  il  superamento  del 
bicameralismo  paritario,  la  riduzione  del  numero  dei  parlamentari,  il 
contenimento  dei  costi  di  funzionamento  delle  istituzioni,  la 
soppressione  del  CNEL  e  la  revisione  del  titolo  V  della  parte  II  della 
Costituzione»1. 
Il  giorno  stesso  dell’approvazione  da  parte  dell’Aula  di  Palazzo 
Madama,  il testo del disegno di  legge costituzionale è stato trasmesso 
all’altro  ramo  del  parlamento,  che  lo  ha  approvato,  in  prima 
deliberazione, il 10 marzo 2015. 
Tuttavia,  essendo  state  apportate  al  disegno  di  legge 
costituzionale alcune modificazioni, che ne hanno novellato  il testo2, è 
richiesta una seconda  lettura da parte del Senato, che varrà, a tutti gli 
effetti,  come  prima  deliberazione,  ai  sensi  della  procedura  prevista 
dall’art. 138 cost. 
Mentre  il presente  lavoro viene  inviato alla stampa, nel mese di 
maggio 2015 il disegno di legge costituzionale risulta assegnato in sede 
referente alla Commissione Affari Costituzionali del Senato, che tuttavia 
non ne ha ancora iniziato l’esame3. 
Una così ampia e  incisiva  revisione dell’architettura  istituzionale 
                                              
1 A.S., n. 1429, XVII Legislatura. 
2 A.C., n. 2613, XVII Legislatura. 
3 A.S., n. 1429‐B, XVII Legislatura. 
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della  Repubblica,  secondo  quanto  emerge,  seppur  sommariamente, 
dalla  rubrica  del  citato  disegno  di  legge  costituzionale,  non  può  non 
richiamare alla memoria le analoghe riforme recate dalle ll.cost. 1/1999 
e 3/2001, che hanno già revisionato interamente il titolo V della parte II 
della  Costituzione,  nonché  l’ancor  più  recente  e  fallito  tentativo  del 
20054 di  riformare  ulteriormente  il  rapporto  fra  lo  stato  e  le  regioni, 
accentuando maggiormente il ruolo di queste ultime. 
Una  così  serrata  sequela  di  riforme  costituzionali,  aventi  ad 
oggetto  il medesimo tema del rapporto  fra stato, regioni e autonomie 
territoriali, dipanatesi  in un arco  temporale relativamente breve di  tre 
lustri,  sono  indice  evidente  dell’esistenza  di  una  crisi  che  affligge  il 
nostro  stato  regionale  e  che  tanto  il  legislatore  costituzionale,  con 
rimedi “radicali”, quanto il legislatore ordinario, con rimedi “tampone”, 
hanno più volte cercato di “curare”, senza tuttavia trovare quel rimedio 
definitivo che permettesse la “guarigione del paziente”. 
Nella  relazione  illustrativa  al  disegno  di  legge  costituzionale, 
presentato dal governo Renzi al Senato della Repubblica l’8 aprile 2014, 
si  legge  infatti  testualmente: «In mancanza del necessario processo di 
adeguamento  costituzionale,  il  sistema  istituzionale è  stato  indotto ad 
adattamenti  spontanei  caratterizzati  da  risposte,  spesso  di  carattere 
emergenziale,  che  si  sono  rivelate  talora  anomale  e  contraddittorie  e 
                                              
4 Il  testo di  legge costituzionale, pubblicato  in G.U. 18 novembre 2005, n. 269 era stato approvato 
dalla Camera dei Deputati, in seconda votazione, con la maggioranza assoluta dei suoi componenti, 
nella  seduta  del  20  ottobre  2005  e  dal  Senato  della  Repubblica,  in  seconda  votazione,  con  la 
maggioranza  assoluta  dei  suoi  componenti,  nella  seduta  del  16  novembre  2005.  Sottoposto  a 
referendum il 25 e 26 giugno 2006, nel rispetto del secondo comma dell’art. 138 cost., fu respinto dal 
corpo elettorale. 
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che non hanno  in definitiva rimosso alla radice  i problemi che abbiamo 
dinanzi. 
La  cronica  debolezza  degli  esecutivi  nell’attuazione  del 
programma di governo,  la  lentezza e  la  farraginosità dei procedimenti 
legislativi,  il  ricorso  eccessivo  –  per  numero  e  per  eterogeneità  dei 
contenuti – alla decretazione d’urgenza e  l’emergere della prassi della 
questione di  fiducia su maxiemendamenti,  l’alterazione della gerarchia 
delle  fonti del diritto e  la crescente entropia normativa,  le difficoltà di 
attuazione  di  una  legislazione  alluvionale  e  troppo  spesso  instabile  e 
confusa,  l’elevata  conflittualità  tra  i  diversi  livelli  di  governo:  sono, 
questi,  solo  alcuni  dei  sintomi  della  patologia  che  affligge  il  sistema 
istituzionale italiano da troppi anni e per la cui rimozione sono necessari 
profondi interventi di riforma»5. 
Acclarata  pertanto  l’esistenza  di  una  profonda  crisi  del 
regionalismo italiano, il presente lavoro si propone, nella prima parte, di 
comprenderne  l’origine,  compiendo  un’analisi  storica  del  dibattito 
giuridico,  politico  e  istituzionale,  che  portò  alla  nascita  delle  regioni, 
dalle  tesi  confederali  e  federaliste preunitarie  al processo  costituente 
del 1946, tracciandone quindi l’evoluzione storica successiva, così come 
emerge  dalla  legislazione  attuativa  del  titolo  V  della  parte  II  della 
Costituzione, nonché dalle  riforme  costituzionali del 1999 e del 2001, 
tuttora  in  vigore,  per  giungere  poi  ad  un’analisi  critica  della  fallita 
riforma costituzionale del 2005, bocciata con  referendum nel 2006 dal 
corpo elettorale. 
                                              
5 Cfr. la relazione illustrativa al Disegno di Legge Costituzionale in A.S., n. 1429 cit.  
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Vengono  quindi  illustrati  criticamente  gli  ulteriori  progetti  di 
riforma, presentati nel corso delle legislature XV e XVI, che tuttavia non 
sono mai giunti  in porto, per mutamenti  successivi delle maggioranze 
politiche, che li avevano inizialmente condivisi. 
Si  giunge  infine  a  valutare  se  il  disegno  di  legge  costituzionale, 
attualmente  proposto  dal  governo  Renzi,  nel  testo  modificato  e 
approvato dalla Camera dei Deputati  il 10 marzo 2015, possa o meno 
rappresentare  una  valida  soluzione  al  problema  del  regionalismo 
italiano, rimasto fino ad oggi sostanzialmente incompiuto. 
Mai come ora, infatti, si rende opportuna una radicale riforma del 
Senato,  che  non  si  limiti  semplicemente  a  dare  un  taglio,  senz’altro 
necessario, ai costi della politica, attraverso la riduzione del numero dei 
senatori  o  del  loro  trattamento  economico,  ma  che  consenta 
soprattutto  alle  nostre  autonomie  territoriali  di  ottenere,  finalmente, 
una  voce  in  capitolo  nelle  scelte  importanti  del  nostro  Paese,  che  le 
riguardano più da vicino. 
L’accresciuta  espansione  delle  competenze  legislative  esclusive 
dello  stato  negli  ambiti  materiali  cosiddetti  trasversali,  che  incidono 
profondamente  nelle  competenze  legislative  delle  regioni  –  come  la 
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 
civili e sociali, che devono essere garanti su tutto il territorio nazionale, 
ai sensi della lettera m) del secondo comma dell’art. 117 cost. – ha reso 
fortemente  invasiva  l’ingerenza  dello  stato  centrale  nell’autonomia 
politica e finanziaria delle regioni e degli altri enti territoriali,  in settori 
nei  quali  essi  svolgono  un  insieme  di  attività molto  importanti  per  la 
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piena  riuscita del nostro moderno  stato  sociale –  si pensi ad esempio 
all’assistenza sociale o a all’assistenza sanitaria. 
Ciò ha  fatto sì che nel nostro stato composto,  la rappresentanza 
delle  regioni  e  delle  altre  autonomie  territoriali  in  seno  al  cosiddetto 
sistema delle Conferenze – Conferenza stato‐regioni, Conferenza stato‐
Città e autonomie locali, Conferenza unificata – non sia più sufficiente a 
garantire  un  adeguato  livello  di  dialogo  politico  fra  il  centro  e  la 
periferia  e  di  concorso  comune  nell’assunzione  delle  decisioni  più 
importanti, che devono tradursi in provvedimenti legislativi. 
Non  può  sfuggire,  infatti,  la  considerazione  che  il  sistema  delle 
Conferenze  risulta  incardinato  in  seno  al  governo,  ovvero  in  seno 
all’organo che detiene il potere esecutivo, mentre sempre più spesso le 
nostre  autonomie  territoriali  si  trovano  a  dover  dare  attuazione  ad 
importanti  provvedimenti  legislativi,  che  tuttavia  vengono  “calati 
dall’alto”, poiché sono assunti  in seno al parlamento, supremo organo 
legislativo,  all’interno  del  quale,  ad  oggi,  non  esiste  una  loro 
rappresentanza. 
Il  presente  studio,  pertanto,  vuole mettere  in  evidenza  quanto 
mai come ora si rende non più procrastinabile in Italia una seria riforma 
della seconda Camera del parlamento e dei procedimenti legislativi che 
hanno  ad  oggetto  materie  di  rilevante  importanza  per  il  nostro 
ordinamento regionale. 
L’inarrestabile  processo  di  globalizzazione,  che  caratterizza  il 
mondo contemporaneo, se da un  lato  frantuma  i vecchi stati nazione, 
schiacciandoli  dall’alto  con  fenomeni  economici  e  sociali,  che 
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trascendono  i  loro confini  statali e non  sono più controllabili da parte 
dei singoli governi, attraverso l’impiego delle vecchie politiche nazionali, 
dall’altro  lato  disgrega  dal  basso  i  vecchi  stati  nazione,  rafforzando 
l’identità delle comunità locali e il loro bisogno di autogoverno6. 
Come se ciò non bastasse, nell’attuale contesto politico e sociale, 
reso di per sé già complesso da governare, si è aggiunta anche una crisi 
economica  senza precedenti,  che  imperversa ormai da decenni  e  che 
costringe  i governi nazionali e  locali a  far quadrare  i propri  conti,  con 
una  spesa  storica  difficile  da  contenere  e  con  entrate  fiscali  via  via 
sempre più esigue. 
Tutto ciò non può non  influire sul tentativo di realizzare  in  Italia 
quel “federalismo” fiscale, così vagheggiato dalla l. 42/2009, emanata in 
attuazione del art. 119 cost., come novellato nel 2001. 
I  decreti  legislativi  attuativi  della  citata  legge  di  delega  si  sono 
purtroppo  scontrati  con  l’attuale  crisi  economica  e  finanziaria  che, 
richiedendo  provvedimenti  continui  di  risanamento  della  finanza 
pubblica, ha causato uno snaturamento tale degli obiettivi di partenza, 
da  suscitare  in  dottrina  seri  dubbi  sulla  possibilità  di  assicurare 
concretamente  l’auspicata autonomia di entrata e di spesa di comuni, 
province, città metropolitane e regioni, nell’ottica del superamento del 
dualismo economico del Paese7. 
Prendendo, dunque, le mosse dalle suddette considerazioni, nella 
                                              
6 Cfr. R.  JACKSON, G. SØRENSEN,  Introduction  to  International Relations. Theories and Approaches, 
trad. italiana a cura di M. WEBER, Relazioni Internazionali (2005), Milano, Egea, 2a ed., 2008, p. 249. 
7 Cfr.  P.  CARETTI,  G.  TARLI  BARBIERI,  Diritto  Regionale  (2007),  Torino,  Giappichelli,  3a  ed.,  2012, 
premessa all’edizione riportata nella pagina antecedente al capitolo I. 
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seconda  parte  del  presente  lavoro  si  effettua  una  comparazione 
diacronica fra il modello di stato regionale e il modello di stato federale 
e  in particolar modo  fra  lo  stato  regionale  italiano e  lo  stato  federale 
tedesco, al fine di evidenziare le analogie e le differenze nell’evoluzione 
storica dei due ordinamenti, sotto i due diversi profili della distribuzione 
delle  competenze  fra  il  centro  e  la  periferia  e  della  ripartizione  delle 
risorse  fra  il  livello di governo centrale e  i  livelli di governo  territoriali 
substatuali. 
L’analisi comparata mette quindi in luce che l’Italia – e, con essa, 
gli ordinamenti di tipo composto – corre oggi il rischio che la grave crisi 
economica,  che  imperversa  a  livello  globale, possa portare  il  governo 
centrale a fare dell’equilibrio di bilancio e del contenimento della spesa 
pubblica i suoi principali obiettivi, da raggiungere eventualmente anche 
a discapito della diversità delle politiche e delle soluzioni normative, che 
possono  essere  messe  brillantemente  in  campo  dai  livelli  di  governo 
territoriali periferici, nella  tutela dei principali diritti  civili e  sociali dei 
cittadini. 
Il  pericolo  che  corriamo  oggi,  in  ultima  analisi,  è  quello  che  le 
politiche dei governi, rivolte al solo contenimento della spesa pubblica, 
senza  considerare  il  rilancio  dell’economia  e  soprattutto  senza 
valorizzare quegli istituti che incentivino una gestione responsabile della 
finanza pubblica da parte degli amministratori, portino dietro con sé  il 
rischio  che  si  regredisca  nella  tutela  di  quei  diritti  civili  e  sociali,  che 
sono stati le grandi conquiste del Novecento. 
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SOMMARIO:	 1.	 LE	 IPOTESI	 CONFEDERALE	 E	 FEDERALISTA	 NEL	 DIBATTITO	
POLITICO	 PREUNITARIO:	 UN’OCCASIONE	 MANCATA	 PER	 L’ATTUAZIONE	 DI	
UN	 MODELLO	 FEDERALE.	 –	 2.	 IL	 DIBATTITO	 POLITICO‐ISTITUZIONALE	
SULLE	 REGIONI	 DURANTE	 IL	 COMPIMENTO	 DELL’UNITÀ	 D’ITALIA:	 DAGLI	
IDEALI	DEL	MAZZINI	AL	PROGETTO	DI	LEGGE	FARINI,	AI	DISEGNI	DI	LEGGE	
MINGHETTI.	 –	 3.	 IL	 DIBATTITO	 SUL	 DECENTRAMENTO	 POLITICO‐
AMMINISTRATIVO	 NEL	 PERIODO	 POSTUNITARIO:	 DAI	 TENTATIVI	 DI	
RIFORMA	 DEPRETIS	 ALL’ASCESA	 DEL	 FASCISMO.	 –	 4.	 VERSO	 LA	
COSTITUZIONE	DEL	1948:	LA	DEMOLIZIONE	DELLE	 ISTITUZIONI	LIBERALI	
OTTOCENTESCHE	OPERATA	DAL	FASCISMO	E	IL	PERIODO	TRANSITORIO	DAL	
1943	AL	1946.	
 
1. LE IPOTESI CONFEDERALE E FEDERALISTA NEL DIBATTITO POLITICO PREUNITARIO: 
UN’OCCASIONE MANCATA PER L’ATTUAZIONE DI UN MODELLO FEDERALE 
Il  regionalismo  italiano  ha  conosciuto  formalmente  la  propria 
nascita  con  la  Costituzione  del  1948,  come  frutto  del  ricco  e  colorito 
dibattito  sviluppatosi  in  seno  all’assemblea  costituente,  eletta  il  2 
giugno  1946  dal  corpo  elettorale  e  investita  da  quest’ultimo  dell’alto 
incarico  di  riprogettare  interamente  l’architettura  istituzionale 
dell’allora neonata Repubblica Italiana. 
Eppure, la genesi del pensiero di articolare la struttura dello stato 
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in  una  pluralità  di  enti  territoriali  autonomi,  non  va  ricercata  tanto 
nell’idea,  seppure  originale,  partorita  dall’assemblea  costituente, 
quanto  piuttosto  nel  dibattito  politico  e  istituzionale,  che  animò  la 
vicenda storica che condusse all’unità d’Italia e che ne percorse  i primi 
sessant’anni di vita, fino all’ascesa del Fascismo. 
Antecedentemente  al  1861,  l’Italia  era  divisa  in  molti  stati 
indipendenti,  dotati  ciascuno  di  un  proprio  territorio,  di  un  proprio 
governo e di una propria sovranità. 
Inoltre,  gli  stati  preunitari,  compreso  il  Regno  di  Piemonte  e 
Sardegna,  avevano  recepito  nei  rispettivi  ordinamenti  la  legislazione 
francese napoleonica, configurandosi quindi come stati accentrati in cui 
i prefetti, quali organi periferici del governo centrale, esercitavano ampi 
controlli a livello locale. Unica eccezione era data dal Regno Lombardo‐
Veneto,  che,  conformatosi  sul  modello  austriaco,  prevedeva  una 
differenziazione fra classi di comuni nei rispettivi rapporti con il governo 
centrale1. 
Dato, quindi, un simile e variegato quadro geopolitico, per i primi 
pensatori del Risorgimento fu naturale doversi cimentare con il difficile 
problema di ricomporre una tale molteplicità statuale all’interno di un 
quadro istituzionale unitario, quale doveva appunto prospettarsi quello 
di un ipotetico stato italiano unificato. 
Vi  è  poi  da  aggiungere  che,  sulla  scena  politica  europea, 
conservatori,  liberal‐moderati e democratici si confrontavano sul tema 
                                              
1 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 1. Dall’unità d’Italia alla caduta del Fascismo in R. BIN, G. FALCON, a 
cura di, Diritto regionale, Bologna, Il Mulino, 2012, p. 67. 
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dell’organizzazione  accentrata  o  decentrata  delle  istituzioni  statuali, 
prendendo spunto dai due modelli liberal‐rappresentativi di riferimento 
dell’epoca:  da  un  lato  il  modello  di  stato  unitario  di  derivazione 
francese,  nato  dall’assolutismo  ed  evolutosi  sulle  idee  giacobine  e 
napoleoniche, fortemente accentrato, con un rigido apparato statale ed 
un forte controllo sui livelli di governo periferici; dall’altro il modello di 
stato  inglese,  caratterizzato,  all’opposto,  da  un’ampia  autonomia 
lasciata ai  livelli di governo  locale  sia  in campo amministrativo, che  in 
campo giudiziario2. 
Anche l’arena politica italiana non faceva eccezione. L’esperienza 
confederale  tedesca,  coeva  alla  Costituzione  di  Francoforte  del  1849 
(analogamente  a  quanto  accadrà  per  l’esperienza  federale  con  la 
Costituzione del Reich del 1871), non godette di grande considerazione 
fra i pensatori italiani dell’epoca3. 
In  contrapposizione,  dunque,  alla  propaganda  unitaria  del 
Mazzini,  cominciarono  a  enuclearsi  alcune  correnti  di  pensiero,  tutte 
accomunate  dall’idea  di  comporre  nell’unità  politica  la  molteplicità 
statuale italiana, mediante l’utilizzo di un’ipotesi confederale, oppure di 
un’ipotesi federalista. 
Fu  così  che  vennero  a  chiarificarsi  il  pensiero  neoguelfo  di 
Vincenzo Gioberti, quello  liberal‐moderato di Cesare Balbo e Massimo 
D’Azeglio, quello democratico di Carlo Cattaneo e quello repubblicano‐
                                              
2 Cfr. D. PENNETTA, Il federalismo fiscale, Padova, CEDAM, 2010, p. 3. 
3 Cfr.  F.  LANCHESTER,  Le  costituzioni  tedesche da  Francoforte a Bonn.  Introduzione  e  testi  (2002), 
Milano, Giuffrè, 2a ed., 2009, p. XV e p. 132‐133. 
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rivoluzionario di Giuseppe Ferrari4. 
L’ipotesi  delineata  dal  Gioberti  prevedeva  il  raggiungimento 
graduale dell’unificazione, mediante  la costituzione preliminare di una 
confederazione  fra  i  quattro  stati  più  importanti  del  frammentato 
panorama  politico  italiano:  il  Regno  di  Piemonte  e  Sardegna,  il 
Granducato di Toscana, lo stato Pontificio e il Regno delle Due Sicilie. Il 
Papa  sarebbe  stato  a  capo  della  confederazione,  la  quale  si  sarebbe 
anche  dotata  di  un  proprio  esercito, mediante  l’utilizzo  delle  armate 
piemontesi. 
Il disegno del Gioberti si fondava chiaramente sulla speranza che 
l’allora papa Pio IX prendesse in mano la situazione e facesse proprio un 
simile  progetto,  ma  ciò  non  accadde  e  l’idea  del  Gioberti  fu  presto 
accantonata sotto le aspre critiche tanto dei laici, quanto dei cattolici5. 
In modo analogo, ma  in posizione decisamente filomonarchica,  il 
Balbo  propose  una  variante  alla  confederazione  ideata  dal  Gioberti: 
quella cioè di erigerne a capo il sovrano piemontese, in luogo del Papa6.  
Il Cattaneo, invece, fu convinto assertore dell’unità italiana e della 
libertà dei popoli e  in questa chiave di  lettura, dall’alto valore morale, 
sostenne  la  soluzione  di  un’Italia  federale,  come  l’unica  in  grado  di 
attenuare  i  conflitti  fra  centro  e  periferia  e  di  consentire  quindi  lo 
sviluppo  di  un maggior  equilibrio  sociale,  salvaguardando  le  strutture 
                                              
4 Cfr. C. MORANDI, voce Federalismo in Enciclopedia Italiana di scienze, lettere ed arti (1929), Roma, 
Istituto dell’Enciclopedia Italiana, vol. XIV, 1932. 
5 Sull’idea  confederale  del  Gioberti  e  sulle  soluzioni  federaliste  del  Cattaneo  e  del  Ferrari  cfr.  C. 
BONVECCHIO,  La  modernità  del  Federalismo  in  S.  BERARDI,  G.  VALE,  a  cura  di,  Ripensare  il 
federalismo. Prospettive storico‐filosofiche, Roma, Nuova Cultura, 2013, p. 22‐24 e la nota n. 6. 
6 Cfr. M. CATALUDDI,  Il federalismo risorgimentale  in Rivista della Scuola Superiore dell’Economia e 
delle Finanze, Roma, Centro Ricerche e Documentazione Economica e Finanziaria, 2004, n. 5, p. 62. 
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territoriali di governo esistenti, ma riconducendo  le stesse nell’alveo di 
un quadro istituzionale unitario. 
Per  il  Cattaneo,  in  altre  parole,  la  salvaguardia  delle  tradizioni 
locali, intese come istituzioni politiche, cultura e formazioni sociali, non 
avrebbe  minimamente  compromesso  l’unità  nazionale,  ma  l’avrebbe 
anzi  favorita,  riducendo  le  tensioni  sociali  che  si  sarebbero  potute 
generare in seno al futuro stato unitario. 
Inoltre,  frazionando  il  potere  esercitato  dallo  stato  centrale,  il 
federalismo avrebbe  favorito,  in primo  luogo,  le garanzie di  libertà dei 
cittadini, avvicinando gli stessi alle istituzioni locali, in secondo luogo, un 
maggior  grado di democrazia,  consentendo  agli  elettori  l’esercizio del 
controllo diretto sull’operato dei rispettivi governi7. 
Il  Ferrari,  infine,  in  modo  non  dissimile  dal  Cattaneo,  ma 
seguendo  una  linea  di  pensiero  più  marcatamente  socialista  e 
guardando al modello costituzionale statunitense del 1789 e al modello 
costituzionale  svizzero  del  1848,  teorizzava  la  creazione  dell’unità 
italiana,  fondandola  su una base  federale:  la  difesa  e  le  leggi  comuni 
sarebbero  state  di  competenza  dello  stato  centrale, mentre  agli  stati 
membri sarebbero state conferite delle competenze legislative proprie, 
oltre che il più ampio decentramento amministrativo. 
Nonostante  il  fiorire,  come  si  è  appena  visto,  di  un  notevole 
dibattito sulla necessità e sull’opportunità di fondare  l’unità  italiana su 
un  progetto  federale,  il  processo  di  unificazione  si  sviluppò 
storicamente  in  modo  ben  diverso  da  quello  che  si  auspicavano  i 
                                              
7 Cfr. A. PISANESCHI, Diritto costituzionale, Torino, Giappichelli, 2014, p. 396. 
PARTE I – CAPITOLO I – DAL PERIODO PREUNITARIO ALLA PROCLAMAZIONE DELLA REPUBBLICA 
18 
 
numerosi pensatori politici dell’epoca8. 
Nei fatti, tutto si risolse in una vera e propria annessione dei vari 
stati  preunitari  al  Regno  di  Piemonte  e  Sardegna,  ovvero  in  una 
“piemontesizzazione” dell’Italia9,  come  l’ha  definita  lo  storico  Filippo 
Mazzonis,  cioè  nell’estensione  tout  court  della  struttura  politica  e 
amministrativa del Regno di Piemonte e Sardegna al resto del territorio 
italiano10. Nacque così, nel 1861, il Regno d’Italia. 
Con  la  “piemontesizzazione”  operata  dalle  due  leggi  di 
unificazione  amministrativa  del  Regno  del  186511,  s’impose  quindi  al 
neonato Regno d’Italia il modello istituzionale francese‐napoleonico, già 
fatto  proprio  dal  Regno  di  Piemonte  e  Sardegna:  un  modello 
rigidamente accentrato, con sindaci e prefetti di nomina regia, dotati di 
ampi poteri di controllo sui livelli di governo periferici12. 
Si  pose  dunque  fine,  in  questo  modo,  ad  ogni  possibilità  di 
dibattere  ulteriormente  sul  tema  del modello  istituzionale  federale  e 
ben  presto  anche  la  parola  stessa  “federalismo”,  utilizzata  in  senso 
proprio,  cadde  in  disuso,  non  essendo  più  menzionata  nel  dibattito 
politico‐istituzionale  italiano  per  oltre  ottant’anni,  fino  a  quando  non 
sarà di nuovo spolverata in seno all’assemblea costituente del 194613 e, 
                                              
8 Oltre ai già citati Vincenzo Gioberti, Cesare Balbo, Massimo D’Azeglio, Carlo Cattaneo e Giuseppe 
Ferrari, vale la pena ricordare anche altri eminenti pensatori politici dell’epoca, quali Carlo Pisacane, 
Giuseppe Fanelli, Saverio Friscia, Giacomo Durando e Luigi Torelli (cfr. C. BONVECCHIO, La modernità 
cit. in S. BERARDI, G. VALE, a cura di, Ripensare il federalismo cit., p. 22, nota n. 6). 
9 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale (2010), Torino, Giappichelli, 2a ed., 2013, p. 9. 
10 Cfr. F. MAZZONIS, La Monarchia e il Risorgimento, Bologna, Il Mulino, 2003. 
11 La Legge 20 marzo 1865, n. 2245 e la Legge 20 marzo 1865, n. 2248. 
12 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale cit., p. 14. 
13 Cfr. G. AMBROSINI, Relazione del deputato prof. Gaspare Ambrosini sulle autonomie regionali (13 
novembre  1946)  in  Commissione  per  la  Costituzione,  II  Sottocommissione,  Relazioni  in  Atti 
dell’Assemblea  Costituente,  Roma,  Archivio  storico  della  Camera  dei  Deputati, 
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più o meno propriamente, da alcune forze politiche,  in occasione delle 
riforme  costituzionali  intervenute  fra  il  1999  e  il  200114,  finanche  a 
comparire impropriamente nella rubrica della l. 42/2009. 
L’unificazione del 1861  fu dunque  la vera mancata occasione di 
organizzare  l’Italia  sul  modello  dello  stato  federale 15 .  Una  simile 
opzione,  infatti,  dopo  oltre  ottant’anni  di  stato  unitario  centralizzato, 
non sarebbe stata più percorribile da parte dell’assemblea costituente 
del 194616 e, a maggior ragione, da parte delle riforme costituzionali del 
1999, del 2001 e delle proposte di riforma successive. 
 
2. IL  DIBATTITO  POLITICO‐ISTITUZIONALE  SULLE  REGIONI  DURANTE  IL 
COMPIMENTO DELL’UNITÀ D’ITALIA: DAGLI  IDEALI DEL MAZZINI AL PROGETTO 
DI LEGGE FARINI, AI DISEGNI DI LEGGE MINGHETTI 
Al  momento  della  sua  nascita,  avvenuta,  come  si  è  visto,  per 
successive  annessioni  degli  stati  preunitari  al  Regno  di  Piemonte  e 
Sardegna,  il Regno d’Italia presentava al proprio  interno gravi squilibri 
economici  e  sociali,  derivanti  principalmente  dalle  molteplici  vicende 
storiche  vissute  degli  stati  preunitari  stessi,  nonché  dalle  rispettive 
diversità politiche, amministrative, economiche e sociali. 
Fu  così  che  per  meglio  amministrare  il  neonato  Regno  d’Italia 
furono  delineate,  in  seno  al  dibattito  istituzionale,  soluzioni  politiche 
                                                                                                                                  
http://archivio.camera.it, p. 6C. 
14 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 71. 
15 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 9. 
16 Cfr. R. BIN, G. FALCON, cap. 2, par. 1. Federalismo, confederazione,  federazione, stato  regionale, 
autonomia,  decentramento  in  R.  BIN,  G.  FALCON,  a  cura  di,  Diritto  regionale  cit.,  p.  48  e  T. 
MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale  (1984), Milano, Giuffrè, 9a ed., 
2012, p. 5. 
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alternative alle  ipotesi confederale e  federalista, ormai già scartate  fin 
da prima dell’unificazione. 
Lo  stesso  Mazzini,  il  più  grande  assertore  dello  stato  unitario, 
predicava  l’importanza  di  frazionare  il  potere  statuale  in  unità 
territoriali più piccole, da lui stesso denominate regioni. 
Per  il  Mazzini,  infatti,  lo  stato  unitario  non  doveva 
necessariamente  risolversi  nell’accentramento  politico  e 
amministrativo. Anzi,  fra  il comune, «unità primordiale», e  la Nazione, 
«fine e missione di quante generazioni vissero, vivono e vivranno  tra  i 
confini  assegnati  visibilmente  da  Dio  a  un  Popolo»,  doveva 
necessariamente collocarsi  la regione, «zona  intermedia  indispensabile 
tra la Nazione e i comuni», al fine di scongiurare il «localismo gretto» e 
di dare «all’unità  secondarie  forze  sufficienti per  tradurre  in atto ogni 
progresso possibile nella loro sfera». 
Nell’idea del Mazzini, l’Italia sarebbe stata divisa in dodici regioni, 
rette  da  organismi  elettivi,  così  come  elettive  sarebbero  state  le 
autorità  comunali.  Presso  ciascun  capoluogo  di  regione  avrebbe 
risieduto  un  «commissario  del  governo»,  mentre  nei  comuni  i 
«magistrati  supremi»  avrebbero  assolto  contemporaneamente  alle 
funzioni  di  rappresentanti  locali  e  di  ufficiali  del  governo  centrale. 
Quest’ultimo,  dal  canto  suo,  si  sarebbe  potuto  avvalere  in  qualsiasi 
momento di «Ispettori straordinari», per effettuare verifiche e controlli 
sul buon andamento delle amministrazioni regionali e locali. 
A seguito della suddivisione in regioni del territorio dello stato, si 
sarebbe  potuto  finalmente  attuare  un  ampio  decentramento 
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amministrativo. Scriveva  infatti  il Mazzini «io non vedo perché  le varie 
manifestazioni  della  vita Nazionale,  oggi  accentrate  tutte  in  una  sola 
Metropoli, non si ripartirebbero, con ufficio simile a quello dei ganglii nel 
corpo  umano,  tra  quelle  diverse  città.  Non  vedo  perché  non  si 
collocherebbe  in  una  la  sede  della Magistratura  Suprema,  in  un’altra 
l’Università Nazionale, in una terza l’Ammiragliato e il centro del navilio 
Italiano, in una quarta l’Istituto Centrale di Scienze e d’Arti, e via così»17. 
 Vi è inoltre da dire che con il regio editto 659/1847, poi riscritto 
dal  d.lgs.  807/1848,  era  stata  già  attuata  nel  Regno  di  Piemonte  e 
Sardegna  una  riforma  che  aveva  introdotto  le  province  e  le  divisioni, 
quali enti sovracomunali. 
Detta  riforma  era  stata  poi  modificata  dalla  legge  comunale  e 
provinciale 23 ottobre 1859, meglio conosciuta come  legge Rattazzi,  la 
quale  aveva  conservato  le  province  come  uniche  strutture 
sovracomunali, dotando  le stesse di un autoritario sistema di controlli 
sui comuni dei rispettivi comprensori e rendendole a tutti gli effetti enti 
rappresentativi del governo a livello locale, piuttosto che espressione di 
autoamministrazione. 
Se l’articolazione in province e comuni poteva dunque soddisfare 
le esigenze amministrative di un  regno di medie o piccole dimensioni, 
qual era stato il Regno di Piemonte e Sardegna fino al 1859, essa poteva 
apparire  insufficiente  a  fronteggiare  le  esigenze  amministrative  di  un 
regno  ormai  accresciuto  e  dalle  dimensioni  ben  maggiori,  qual  era 
                                              
17 Cfr. G. MAZZINI, Dell’unità  italiana, articolo  II  (1861)  in Scritti editi e  inediti di Giuseppe Mazzini, 
vol. III, Politica vol. II, Milano, G. Daelli, 1862, p. 267‐269. 
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diventato  nel  1861  il  Regno  di  Piemonte  e  Sardegna,  ormai 
trasformatosi in Regno d’Italia. 
Per  il  suddetto motivo,  già  nel  1860,  a  seguito  dell’annessione 
delle  province  dell’Emilia18 e  della  Toscana19,  il  Cavour  aveva  fatto 
istituire in seno al consiglio di stato una commissione per l’elaborazione 
di una riforma del sistema amministrativo del regno. 
Su  suggerimento  dell’allora  ministro  dell’Interno  Farini,  prese 
corpo per la prima volta, in seno a questa commissione, l’idea di creare 
centri amministrativi più grandi, seppur privi di rappresentanza elettiva, 
da affiancare alle province e ai comuni già esistenti. 
Nella  nota  indirizzata  alla  commissione,  il  Farini  enucleò 
chiaramente  il proprio pensiero. La riforma del sistema amministrativo 
del nuovo regno avrebbe dovuto «coordinare  la  forte unità dello stato 
coll’alacre  sviluppo  della  vita  locale,  colla  soda  libertà  delle  provincie, 
dei  comuni  e  dei  consorzi  e  colla  progressiva  emancipazione 
dell’insegnamento,  della  beneficenza  e  degli  istituti  municipali  e 
provinciali dai vincoli della burocrazia centrale». 
Inoltre, nell’attuare il decentramento amministrativo si sarebbero 
dovute  «rispettare  le  naturali  membrature  dell’Italia».  Le  regioni, 
quindi,  non  solo  avrebbero  dovuto  «corrispondere  ai  naturali  e 
tradizionali  scompartimenti  italiani, p.e.: Piemonte,  Lombardia, Emilia, 
Toscana, Liguria, Sardegna», ma sarebbero state anche del tutto prive 
di  rappresentanza  elettiva,  perché  avrebbero  potuto  «offendere 
                                              
18 Regio Decreto 18 marzo 1860, n. 4004, Le province dell’Emilia fanno parte del Regno d’Italia. 
19 Regio Decreto 22 marzo 1860, n. 4014, Le province della Toscana fanno parte del Regno d’Italia. 
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l’autorità  dello  stato  e menomare  la  libertà  di  quei  solenni  deliberati, 
che  si  appartengono,  per  legge  e  per  ragione  di  stato,  al  solo 
parlamento della nazione»20. 
La nota del Farini fu quindi recepita dalla commissione e tradotta 
in  un  progetto  di  legge  il  31  agosto  1860.  Tuttavia,  le  annessioni  al 
Regno  di  Piemonte  e  Sardegna  proseguirono  con  tale  rapidità,  da 
rendere  ben  presto  obsoleto  il  progetto  di  legge  redatto  dalla 
commissione. 
Nel  settembre  1860,  infatti,  l’esercito  garibaldino  faceva  ben 
sperare  per  l’imminente  annessione  del  Regno  delle  Due  Sicilie.  La 
necessità quindi di intervenire con l’esercito regio in ausilio a Garibaldi, 
fu  il motivo  che  condusse  il  Farini  a  lasciare  il ministero  dell’Interno, 
essendo  stato  designato  dal  Cavour  ad  accompagnare  il  Re  verso  il 
Napoletano21. 
Il  pensiero  del  Farini  fu  allora  ripreso  e  sviluppato  dal  nuovo 
ministro  dell’Interno  Minghetti,  che  assunse  l’incarico  il  31  ottobre 
1860. 
Anch’egli  inviò una propria nota alla commissione, esponendo  il 
proprio  pensiero.  Quest’ultimo  venne  quindi  tradotto  in  quattro 
progetti di legge, che il 13 marzo dell’anno successivo furono sottoposti 
all’esame  della  Camera  dei  Deputati  con  le  seguenti  rubriche:  sulla 
ripartizione del regno e sulle autorità governative; sull’amministrazione 
                                              
20 Cfr.  L.  C.  FARINI, Nota  in  C.  Pavone,  Amministrazione  centrale  e  amministrazione  periferica  da 
Rattazzi a Ricasoli (1859‐1866), Milano, Giuffrè, 1964, p. 280‐283. 
21 Cfr. N. RAPONI, voce Farini Luigi Carlo in Dizionario Biografico degli Italiani (1925), Roma, Istituto 
dell’Enciclopedia Italiana, vol. XLV, 1995. 
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comunale e provinciale; sui consorzi; sull’amministrazione regionale. 
Nei progetti di legge del Minghetti le regioni avevano competenza 
in materie strettamente legate al territorio, quali l’istruzione superiore, 
gli  archivi  storici,  le  accademie  di  belle  arti  e  una  parte  dei  lavori 
pubblici.  Venivano  inoltre  delineate  come  consorzi  permanenti  di 
province e  fornite di un organo deliberante denominato commissione, 
eletto nel proprio seno dai consigli provinciali. Venivano infine dotate di 
un  governatore, nominato dal ministro dell’Interno.  Il  governatore,  in 
qualità  di  rappresentante  del  governo,  aveva  il  compito  di  dare 
esecuzione ai provvedimenti assunti dalla commissione. 
Nell’idea  del  Minghetti,  dunque,  le  regioni,  ancorché  prive  di 
autonomia  politica,  rappresentavano  la  massima  espressione  del 
modello  di  decentramento  burocratico‐istituzionale  e  costituivano  la 
soluzione  ideale  per  conciliare  sul  terreno  amministrativo  le  due 
opposte  tendenze:  da  un  lato,  di  unità  politica, militare  e  finanziaria; 
dall’altro, di conservazione della cultura, degli interessi e delle tradizioni 
già esistenti nei diversi stati preunitari22. 
L’idea  di  uno  stato  regionale,  come  terzo  modello  di 
organizzazione  territoriale  del  potere,  da  affiancare  agli  unici  due 
modelli di stato esistenti all’epoca e cioè lo stato unitario centralizzato, 
di  derivazione  francese,  e  lo  stato  federale,  sui  modelli  tedesco  e 
svizzero,  costituiva  un  progetto  davvero  molto  ambizioso  e  di  gran 
lunga  all’avanguardia,  se  si  pensa  che  il  primo  stato  regionale  della 
                                              
22 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 1. Dall’unità d’Italia cit.  in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto 
regionale cit., p. 68‐69 e P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale cit., p. 13‐14. 
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storia  è  sorto  con  la  Costituzione  Peruviana  del  1920  e,  più 
propriamente,  con  la  Costituzione  Spagnola  del  1931,  che  rispetto  a 
quella peruviana si distingueva per aver conferito alle regioni  il vero e 
proprio potere legislativo23. 
A dispetto, quindi, del loro avanzato grado di modernità, i quattro 
progetti di legge del Minghetti  incontrarono fin da subito l’opposizione 
di una  trasversale maggioranza parlamentare,  timorosa  che potessero 
rappresentare  un  pericolo  per  l’unità  dello  stato,  da  pochi  mesi 
faticosamente raggiunta24 . 
Tanto più, che in quel momento il parlamento si trovava anche a 
fronteggiare  alcuni  gravi  problemi  postunitari  come  lo  scioglimento 
delle  luogotenenze  e,  in  particolar  modo,  il  brigantaggio  nel 
Mezzogiorno,  che  costituì  all’epoca  una  vera  e  propria  questione 
meridionale ante litteram. 
In un primo momento, dunque, la bocciatura dei progetti di legge 
fu evitata dal governo, mediante un’abile mossa politica, che ottenne di 
trasferirne  il dibattito  in commissione parlamentare. Tuttavia,  il rigetto 
definitivo giunse inevitabile il 9 maggio 186125.  
Con  la prematura scomparsa del Cavour, avvenuta  il 6 giugno di 
quello stesso anno, vennero  inoltre meno  la  forza  ideale e  il sostegno 
politico  su  cui  poggiava  l’ambizioso  e  brillante  progetto  di  uno  stato 
italiano, decentrato amministrativamente sul modello regionale. 
                                              
23 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale (2010), Torino, Giappichelli, 2a ed., 2013, p. 10. 
24 Il Regno d’Italia fu proclamato ufficialmente con la Legge 17 marzo 1861, n. 4671. 
25 Cfr. G. CANDELORO, Storia dell’Italia Moderna (1976), Milano, Feltrinelli, vol. 5 La costruzione dello 
stato unitario: 1860‐1871, 1978, p. 157‐158. 
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Pertanto,  con  l’affossamento  dei  progetti  di  legge  che 
delineavano  la  nascita  di  uno  stato  regionale,  prese  concretamente 
forza l’ideale politico opposto, che il 20 marzo 1865 condusse il neonato 
Regno d’Italia a conformarsi sul modello di stato unitario e accentrato di 
derivazione  francese,  mediante  la  promulgazione  delle  due  leggi  di 
unificazione amministrativa del Regno: la l. 2245/1865 e la l. 2248/1865. 
Se dunque, come si è visto,  l’opzione per uno stato  federale era 
stata  esclusa  a  priori,  prima  ancora  di  iniziare  la  piemontesizzazione 
dell’Italia,  l’opzione  per  uno  stato  unitario  e  accentrato,  in  luogo  di 
quello regionale, fu essenzialmente una scelta politica postunitaria. 
Tale  scelta,  da  un  lato,  fu  la  conseguenza  dell’idea,  fortemente 
radicata  nei  politici  liberali  dell’epoca,  che  la  sovrapposizione  di  uno 
stato compatto ad uno stato monoclasse fosse senz’altro più funzionale 
ad  un  ordinato  sviluppo  della  nazione,  dall’altro,  derivò  anche  dalla 
timidezza  con  cui  fu  avanzata  la  proposta  alternativa  di  uno  stato 
regionale  come  via  di  compromesso  fra  lo  stato  accentrato,  ad  un 
estremo, e lo stato federale, all’estremo opposto. 
 
3. IL DIBATTITO  SUL DECENTRAMENTO POLITICO‐AMMINISTRATIVO NEL PERIODO 
POSTUNITARIO:  DAI  TENTATIVI  DI  RIFORMA  DEPRETIS  ALL’ASCESA  DEL 
FASCISMO 
Il  centralismo  politico  e  l’accentramento  amministrativo  furono 
due caratteri istituzionali portanti del Regno d’Italia fin dalla sua origine. 
In  parte,  furono  innegabilmente  strumentali  all’obiettivo  di  ottenere 
l’unità  nazionale.  In  parte,  furono  senz’altro  dovuti  ad  un  sistema 
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politico di tipo oligarchico e notabilare, che optò volutamente per una 
direzione  politica  e  amministrativa  centralizzata,  al  fine  di  non 
concedere  spazi di manovra  alle molteplici periferie,  eredità  storica  e 
culturale degli stati esistiti nel periodo preunitario. In particolare, dopo 
il 20 settembre 1870 prevalse questa seconda motivazione. 
Infatti, come dimostrò la vicenda politica italiana, dipanatasi fra il 
1871  e  il  1921,  i  temi  dell’autonomia  politica  e  del  decentramento 
amministrativo emersero puntualmente nei momenti di maggiore crisi 
del  sistema  liberale.  Ciò  accadde  sia  ad  opera  di  forze  politiche  più 
progressiste, che premettero  in direzione di un’evoluzione  istituzionale 
ulteriore,  sia  ad  opera  di  forze  politiche  di  opposizione,  non  ben 
integrate nel sistema di potere. 
E’  pur  vero  che  qualsiasi  forma  di  decentramento,  anche  solo 
amministrativo, veniva allora vista con forte timore, poiché rischiava di 
sottrarre gli strumenti di controllo politico e di formazione del consenso 
elettorale  ad  una  classe  dirigente  fortemente  in  crisi  di  legittimità, 
specialmente nelle aree in cui l’autorità del neonato stato italiano aveva 
ancora grosse difficoltà ad affermarsi26. 
Con  la  svolta  politica  del  1876,  la  sinistra  storica  di  Depretis 
giunse finalmente al potere. Avendo fatto del decentramento il proprio 
cavallo di battaglia per tutto il tempo in cui era stato all’opposizione, fu 
naturale  che,  una  volta  giunto  al  governo,  il  Depretis  ponesse  come 
punto principale del suo programma politico il conferimento a comuni e 
                                              
26 Cfr. A. VITTORIA,  Il welfare oltre lo stato. Profili di storia dello stato sociale in Italia, tra istituzioni e 
democrazia, Torino, Giappichelli, 2012, p. 36‐39. 
PARTE I – CAPITOLO I – DAL PERIODO PREUNITARIO ALLA PROCLAMAZIONE DELLA REPUBBLICA 
28 
 
province  dei  poteri  necessari  ad  una  «libera  gestione»  dei  rispettivi 
interessi, per «sfondare le inutili ingerenze del governo centrale». 
Fu così che per circa un decennio, si susseguirono commissioni di 
studio  e  progetti  di  riforma,  che  avevano  ad  oggetto  l’elettività  del 
sindaco  e  del  presidente  della  provincia,  nonché  qualche  timido 
allargamento  del  suffragio.  Nonostante  gli  sforzi  profusi  dai  diversi 
governi Depretis, il progetto venne alla fine abbandonato. 
Questo  avvenimento evidenzia  senz’altro due  caratteri peculiari 
del sistema politico  italiano dell’epoca:  il primo è dato dal  fatto che  la 
classe  politica  di  allora  si  dimostra  favorevole  al  decentramento  e 
all’autonomia locale, quando si tratta di scrivere i programmi, ma risulta 
poi incapace di realizzarli; il secondo carattere è costituito dal fatto che i 
temi  dell’autonomia  e  del  decentramento  furono  spesso  agitati  dalle 
forze  politiche,  quando  si  trovano  all’opposizione,  salvo  poi 
accantonarli, quando giungevano al potere, ammettendo l’ineluttabilità 
di una gestione centralizzata delle scelte decisionali27. 
A  conferma di una  classe dirigente  restia  a  concedere potere e 
autonomia ai  livelli di governo periferici,  si pose  certamente  la  timida 
riforma dei  comuni e delle province, attuata dal primo governo Crispi 
con  la  l.  5865/1888,  seguita  dal  testo  unico  approvato  con  r.d. 
5921/1889.  Se  da  un  lato  furono  introdotti  nuovi  attori  sociali 
nell’amministrazione locale, dall’altro fu anche rafforzato il controllo del 
governo centrale sui livelli di governo periferici. 
                                              
27 Cfr. R. ROMANELLI, Centralismo e autonomie in R. ROMANELLI, a cura di, Storia dello stato Italiano 
dall’Unità a oggi, Roma, Donzelli, 1995, p. 136‐137. 
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Alla fine dell’Ottocento,  l’emergere delle nuove forze socialiste e 
cattoliche  e  l’assenza di una politica nazionale  attenta  ai  temi  sociali, 
causarono una grave crisi di  legittimità della classe dirigente al potere, 
nonché una conseguente crisi di partecipazione politica. 
Fu  così  che,  per  attenuare  le  tensioni  nei  rapporti  fra  centro  e 
periferia,  nel  1896  il  governo  Crispi  dovette  sostituire  la  nomina 
governativa  dei  sindaci  e  dei  presidenti  di  provincia  con  la  loro 
eleggibilità in seno alle rispettive assemblee, mentre nel 1898 il governo 
di Rudinì fu costretto ad allargare il suffragio elettorale politico28. 
Non passò poi molto tempo dalle suddette riforme, che nei primi 
anni  del Novecento  l’organizzazione  accentrata  dello  stato  italiano  fu 
messa nuovamente  in discussione dal politico e  intellettuale  socialista 
Salvemini  con  l’emergere  della  questione  meridionale,  che  aveva 
raggiunto  il proprio  apice  con  le  rivolte dei  Fasci  siciliani del 1894,  in 
parallelo  alle  agitazioni  operaie  del Nord  industrializzato,  sfociate  poi 
nelle rivolte di Milano del 1898.  
Per il Salvemini l’arretratezza del Mezzogiorno veniva mantenuta 
e  aggravata  da  uno  stato  unitario  accentratore,  responsabile  di  una 
politica  tributaria  e  doganale  opprimente.  Le  sue  considerazioni 
prendevano  le mosse dalle analisi sul bilancio dello stato condotte dal 
Nitti  per  sfatare  il  mito  di  un  Sud  che  riceveva  molto  dal  governo 
centrale,  in  termini  di  aiuti  economici,  contribuendo  poco  alla  spesa 
pubblica, in termini di tasse. 
Il Nitti aveva dimostrato che, in relazione alla ricchezza prodotta,  
                                              
28 Cfr. A. VITTORIA,  Il welfare oltre lo stato cit., p. 42. 
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le  regioni  del  Mezzogiorno  pagavano  una  quota  maggiore  di  tributi, 
rispetto  agli  aiuti  economici  che  ne  ricevevano  in  cambio  e  che, 
pertanto,  l’unificazione  amministrativa  e  tributaria  si  era  svolta 
esclusivamente a loro danno e a tutto vantaggio delle regioni del Nord, 
più ricche e industrializzate. 
Per il Salvemini, quindi, la soluzione al problema del Mezzogiorno 
era  costituita  dal  decentramento  amministrativo,  da  attuarsi  su  base 
federale,  nonché  dal  suffragio  universale.  I  comuni,  le  federazioni  di 
comuni e le regioni avrebbero dovuto gestire in completa autonomia le 
proprie  entrate  fiscali,  occupandosi  della  viabilità,  delle  acque,  della 
giustizia, dell’istruzione, dell’ordine pubblico, delle  finanze e  lasciando 
allo  stato  centrale  la  competenza  sulle  sole  funzioni  realmente  di 
carattere  generale,  quali  la  politica  estera,  la  politica  doganale  e  la 
politica monetaria29. 
Innestandosi  sul  tema  della  questione  Meridionale  in  posizioni 
molto vicine a quelle del Salvemini, ma ampliando la propria visione ad 
un  più  generale  impegno  politico  del  mondo  cattolico  entro  l’alveo 
indicato dalla Rerum novarum di Leone XIII, Don Luigi Sturzo, a cavallo 
fra  la  fine della prima guerra mondiale e  l’ascesa del Fascismo,  indicò 
nella riforma dell’amministrazione in senso federalista uno dei tre punti 
cardine  del  programma  politico  del  Partito  Popolare,  unitamente  alla 
lotta al trasformismo e al frazionamento del latifondo. 
Collocandosi  dunque  in  posizione  intermedia  fra  l’impostazione 
                                              
29 Cfr. C. SUNNA, cap. 8. Il meridionalismo dal primo Novecento al fascismo, par. 2. Il meridionalismo 
di  tendenza  socialista:  Colajanni,  Ciccotti  e  Salvemini  in  C.  PERROTTA,  C.  SUNNA,  a  cura  di, 
L’arretratezza del Mezzogiorno. Le idee, l’economia, la storia, Milano, Bruno Mondadori, 2012. 
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liberale,  che  concepiva  il  governo  fondato  su  una  classe  ristretta,  e 
l’impostazione  socialista,  che  spingeva  invece  verso  la  lotta  di  classe, 
Don  Sturzo  individuava  nel  decentramento  fiscale  e  finanziario  dello 
stato la condizione necessaria per ridurre il divario fra Nord e Sud, non 
soltanto sul piano squisitamente economico, ma anche e soprattutto sul 
terreno  dell’educazione  politica,  che  avrebbe  permesso  ad  un 
Mezzogiorno arretrato di assumere nelle proprie mani le redini del suo 
sviluppo30. 
Essendo di origine siciliana e provenendo da una regione che, per 
peculiari motivi storici, reclamava più di ogni altra l’esigenza di libertà e 
di autonomia dallo stato centrale, Don Sturzo riteneva necessario che le 
regioni fossero messe  in condizione di amministrare autonomamente  i 
propri  interessi  e  di  cooperare  con  lo  stato  centrale  per  il 
raggiungimento degli interessi comuni. 
A  tal  fine  egli  riteneva  fondamentale  che  le  regioni  venissero 
dotate del potere di legiferare sulle materie di propria competenza, con 
effetti sul proprio territorio. 
Don  Sturzo  riteneva  inoltre  di  competenza  esclusiva  regionale  i 
lavori pubblici, l’industria, il commercio, l’agricoltura e, più in generale, 
ogni  atto  attuativo  di  leggi  nazionali,  amministrativo  di  fondi  o 
rappresentativo di interessi. 
Egli riteneva  infine di competenza condivisa fra  lo stato e gli enti 
locali  l’istruzione e  la disciplina del  lavoro, mentre  l’assistenza  sociale 
                                              
30 Cfr. C. SUNNA, cap. 8.  Il meridionalismo cit., par. 4. La battaglia meridionalista di Sturzo, Dorso e 
Gramsci in C. PERROTTA, C. SUNNA, a cura di, L’arretratezza del Mezzogiorno cit. 
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sarebbe stata materia condivisa fra le regioni e le province. 
Secondo  il progetto elaborato da Don Sturzo, alle regioni doveva 
essere  concessa  una  sensibile  autonomia  legislativa  e  di  governo, 
mentre  lo  stato  centrale  doveva  assumere  un  ruolo  di  mero 
coordinamento. 
Tutto  questo  si  fondava  sull’idea  che  le  regioni,  quali  enti  più 
prossimi  al  popolo,  fossero  i  veri  detentori  della  sovranità  che  ne 
promana, da cedersi eventualmente allo  stato per  ragioni di  interesse 
nazionale e non il viceversa. 
A coronamento del suo progetto, Don Sturzo riteneva giusto che 
le regioni venissero dotate di proprie entrate tributarie e di una propria 
amministrazione,  istituendo  in  tal modo  una  perfetta  corrispondenza 
fra risorse di bilancio e attività da condursi sul territorio. 
Egli riteneva altresì corretto che, nell’ambito dello stato unitario, i 
vantaggi  economici  conseguiti  da  alcune  regioni  potessero 
positivamente  ripercuotersi  sulle  altre.  La  finanza  statale,  infatti, 
avrebbe  avuto  il  compito  di  coordinare  finanziariamente  ed 
economicamente tali trasferimenti di vantaggi. 
Per  quanto  si  qui  esposto,  alcuni  autori  paiono  condividere  la 
considerazione che  il regionalismo di Don Sturzo si risolvesse  in effetti 
in  federalismo  e  che  egli  utilizzò  spesso  entrambi  i  termini  come 
sinonimi31. 
Con  la  crisi  definitiva  dello  stato  liberale  italiano  e  con  la  sua 
                                              
31 Cfr. A. FRUCI, Democrazia organica e “federalizzazione”: Sturzo e la sussidiarietà in M. SIRIMARCO, 
M. C.  IVALDI, a cura di, Casa Borgo stato.  Intorno alla sussidiarietà, Roma, Nuova Cultura, 2011, p. 
156‐159. 
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caduta, scandita storicamente dalla marcia su Roma e dall’avvento del 
Fascismo, nel 1922 si chiuse permanentemente quella grande stagione 
di  dibattito  politico‐istituzionale  sul  regionalismo,  che  aveva 
caratterizzato  i primi sessant’anni di vita del Regno d’Italia e che aveva 
mantenuto  impegnati  al  confronto  intellettuali  e  politici  fin 
dall’indomani unità italiana. 
Il regime fascista,  infatti, per  la sua stessa natura totalitario, non 
poteva nemmeno  ammettere  l’idea  che  all’interno del  territorio dello 
stato potessero esistere ambiti, ancorché  limitatati,  in grado di dotarsi 
di  un  proprio  indirizzo  politico,  autonomo  e  distinto  da  quello  del 
partito‐stato. 
Fu  così  che  nel  1926  venne  attuata  una  riforma,  raccolta  in 
seguito nel Testo Unico della  legge comunale e provinciale, approvato 
con r.d. 383/1934, con cui  furono aboliti  i sindaci elettivi, sostituiti dai 
podestà di nomina regia, con cui furono ampliati enormemente il ruolo 
e  i  poteri  dei  prefetti  e  con  cui  l’accentramento  statalista  italiano 
raggiunse il suo apice massimo, come non mai lo aveva raggiunto prima, 
neppure  al  tempo  della  “piemontesizzazione”  operata  dal  Regno  di 
Piemonte e Sardegna32. 
Perché  in  Italia  si  potesse  tornare  di  nuovo  a  dibattere 
sull’opportunità di adottare o meno un modello di  stato  regionale,  fu 
dunque  necessario  attendere  l’assemblea  costituente  del  1946,  al 
termine  della  seconda  guerra mondiale  e  dopo  la  caduta  del  regime 
                                              
32 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 1. Dall’unità d’Italia cit.  in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto 
regionale cit., p. 70, A. BARBERA, C. FUSARO, Corso di diritto pubblico (2001), Bologna, Il Mulino, 7a 
ed., 2012, p. 334, e P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale cit., p.15.  
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fascista e la conseguente fine della monarchia. 
  
4. VERSO  LA  COSTITUZIONE  DEL  1948:  LA  DEMOLIZIONE  DELLE  ISTITUZIONI 
LIBERALI OTTOCENTESCHE OPERATA DAL FASCISMO E  IL PERIODO TRANSITORIO 
DAL 1943 AL 1946 
La costituzione di uno stato è il frutto della sua esperienza storica 
e della sua maturazione sociale e politica: questo asserto è ampiamente 
dimostrato dalla Costituzione italiana del 1948. 
La via che condusse all’assemblea costituente del 1946, infatti, fu 
una  strada  lunga e  tortuosa, che non può non essere  ripercorsa,  se  si 
desidera capire fino  in fondo  il sostrato storico, sociale e politico  in cui 
la  nostra  Costituzione  affondò  le  proprie  radici,  se  si  desidera 
comprendere  lo  stato  d’animo  che  caratterizzò  i  padri  costituenti  al 
termine  della  lunga  guerra  e  se  si  desidera  infine  conoscere  la  loro 
eredità  politica,  il  loro  pensiero  e  le  dinamiche  interne  all’assemblea 
costituente stessa.  
Fu proprio questo  sostrato  che portò  le  forze politiche e  sociali 
dell’epoca a compiere un  imponente passo storico che,  fondato su un 
nuovo patto costituzionale, sostitutivo dello Statuto Albertino, consentì 
di  traghettare  l’Italia  dalle  ceneri  dello  stato  liberale  ottocentesco  e 
dall’involuzione autoritaria del ventennio  fascista, verso  le grandi sfide 
sociali  ed  economiche,  che  di  lì  a  breve  sarebbero  state  poste  dalla 
seconda metà del Novecento, avvalendosi di una nuova forma di stato 
(quello  democratico  sociale),  di  una  nuova  forma  di  governo  (quella 
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parlamentare)  e  di  un  nuovo  tipo  di  stato33 (quello  regionale),  che 
furono per l’epoca così avanzati, da essere ancora oggi profondamente 
attuali e da costituire per oltre sessant’anni un modello costituzionale di 
riferimento per molti  stati di nuova  formazione,  che  si  sono dotati di 
proprie costituzioni. 
Per riprendere il filo della storia, lo Statuto Albertino, concesso il 
4  marzo  1848  dal  re  Carlo  Alberto  di  Savoia,  sovrano  del  Regno  di 
Piemonte  e  Sardegna,  successivamente  divenuto  Regno  d’Italia,  si 
fondava,  come  tutte  le  costituzioni  liberali ottriate ottocentesche,  sul 
dualismo fra monarchia e classe borghese. 
Si trattava nei fatti di una Costituzione a sovranità indecisa, nella 
quale le parti del patto costituzionale non avevano definito chiaramente 
quale  delle  due  fosse  depositaria  della  sovranità, ma  avevano  legato 
indissolubilmente  l’evoluzione  del  modello  costituzionale  al  futuro 
sviluppo storico dei reciproci rapporti di forza34. 
Fu  così  che  nella  prima  metà  del  Novecento,  l’emergere  sulla 
scena  della  storia  di  nuovi  attori  politici,  portatori  di  idee  e  modelli 
antitetici  allo  stato  liberale,  mise  in  crisi  tutto  il  sistema, 
determinandone la caduta. 
Fu naturale quindi che, venendo meno la classe borghese, che era 
stata  una  delle  parti  dell’originario  patto  costituzionale,  fu 
                                              
33 In  adesione  all’autorevole dottrina di  Fulco  Lanchester, nella presente  trattazione  si è preferito 
distinguere  la  terminologia  definitoria  “forma  di  stato”,  intesa  come  «l’assetto  di  rapporti  che  si 
stabiliscono  tra  individuo  e  autorità»,  dalla  terminologia  definitoria  “tipo  di  stato”,  intesa  come 
insieme  delle  «scelte  istituzionali  che  contribuiscono  a  articolare  i  rapporti  tra  i  supremi  organi 
costituzionali  in  relazione  […]  al  rapporto  centro  periferia»  (cfr.  F.  LANCHESTER,  Le  costituzioni 
tedesche da Francoforte a Bonn cit., p. 4). 
34 Cfr. A. PISANESCHI, Diritto costituzionale cit., p. 21‐22. 
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sostanzialmente deprivato di significato anche lo Statuto Albertino, che 
tuttavia  rimase  formalmente  vigente  fino  al  31  dicembre  1947, 
allorquando cedette  il passo alla nuova Costituzione  italiana, che entrò 
in vigore il 1° gennaio 1948. 
Nei  fatti accadde che Mussolini, nominato primo ministro dal re 
Vittorio  Emanuele  III nel 1922,  a  seguito di un  vero  e proprio  atto di 
forza,  costituito  dalla  marcia  su  Roma,  accompagnato  tuttavia  dal 
benestare  della  Corona,  cominciò  fin  da  subito  la  propria  opera  di 
demolizione  progressiva  dello  stato  liberale  e  delle  istituzioni  che  lo 
avevano  fino  a  quel  momento  caratterizzato,  prima  fra  tutte  il 
parlamento. 
Con  la  l.  2263/1925  rese  il  capo  del  governo  un  superiore 
gerarchico  dei  ministri  ed  esautorò  il  parlamento  del  suo  potere 
politico, vietando alle Camere di porre  la mozione di sfiducia. Da quel 
momento  il  governo  poteva  esistere  a  prescindere  dalla  volontà 
parlamentare. 
Come  secondo  atto,  con  la  l.  100/1926  consentì  al  governo  di 
emanare provvedimenti aventi  forza di  legge,  senza più passare per  il 
voto parlamentare. Esautorò quindi quest’organo anche del suo potere 
legislativo. 
Come ultimo atto, essendo  le  istituzioni parlamentari di fatto già 
cancellate, nel 1939 suggellò  il  tramonto definitivo dello stato  liberale 
italiano  con  la  soppressione  della  Camera  dei  Deputati  e  la  sua 
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sostituzione con la Camera dei Fasci e delle Corporazioni35. 
A  questo  punto,  è  molto  importante  evidenziare  come 
l’esperienza  storica  dell’involuzione  autoritaria  fascista  abbia  pesato 
non poco sulla scelta del tipo di stato, che i costituenti fecero nel 1946. 
Infatti,  non  essendo  più  concretamente  attuabile  l’opzione  per 
uno stato federale, ad oltre ottant’anni di distanza dall’unità politica, la 
scelta del modello  regionale,  rappresentava  l’unica via concretamente 
percorribile, non soltanto per  frazionare  il potere dello stato centrale, 
ma  anche  e  soprattutto  per  avvicinare  il  più  possibile  ai  cittadini  le 
istituzioni di governo, al fine di consentirne un più diretto controllo ed 
evitare, quindi, pericolose derive autoritarie molto simili all’esperienza 
già vissuta sotto il Fascismo36. 
Procedendo dunque con la storia, nel 1940 l’Italia fu travolta dagli 
eventi bellici della seconda guerra mondiale,  le cui sorti non volsero a 
suo favore. 
Fu così che le ripetute sconfitte militari ed il crescente malumore 
delle  istituzioni  e  del  Paese  indebolirono  progressivamente  il  regime 
fascista,  fino  a  provocarne  la  caduta.  Quest’ultima  fu  suggellata 
dall’esautorazione di Mussolini, destituito da Primo Ministro a seguito 
dell’Ordine  del  giorno Grandi,  votato  dal Gran  consiglio  del  Fascismo 
nella  notte  del  24  luglio  1943,  e  quindi  posto  agli  arresti,  avvenuti  il 
giorno seguente, su ordine del Re in persona. 
La  grave  compromissione  con  il  regime  fascista,  tuttavia,  non 
                                              
35 Cfr. A. PISANESCHI, Diritto costituzionale cit., p. 24‐26. 
36 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 11. 
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giovò  alla Monarchia,  la quale,  a  causa del proprio errore, nell’estate 
del  1943  si  trovò  a  regnare  su  un’Italia  spaccata  in  due  parti:  a  sud 
invasa dagli alleati, che avevano iniziato nel frattempo la sua conquista, 
a  nord  occupata  ancora  dai  tedeschi,  che  non  intendevano 
assolutamente cedere le proprie posizioni. 
Nell’ottobre del 1943,  il comitato di Liberazione Nazionale (CLN), 
appena  costituitosi a Roma, emise un documento  in  cui, per  la prima 
volta, si palesò l’avversione alla Corona. In esso, inoltre, veniva indicata 
l’idea di convocare il popolo per decidere la questione istituzionale della 
scelta fra la forma di stato monarchica e la forma di stato repubblicana. 
Nel gennaio del 1944, gli stessi partiti che facevano parte del CLN 
e che costituivano  la cosiddetta “esarchia”  (DC, PSIUP, PCI, PLI, Partito 
d’Azione  e  Democrazia  del  Lavoro)  elaborarono  anche  una  strategia 
d’azione  comune,  che  avrebbe  dovuto  condurre  alla  convocazione  di 
un’assemblea costituente, una volta terminata la guerra. 
In  attuazione  della  strategia  comune  appena  elaborata,  nella 
primavera del 1944 il CLN siglò con la Corona il patto di Salerno, il quale 
prevedeva  che,  subito  dopo  la  liberazione  di  Roma,  il  re  si  sarebbe 
dovuto  ritirare  a  vita  privata,  affidando  al  figlio  Umberto  la 
Luogotenenza  del  Regno.  Quest’ultima  si  sarebbe  dovuta  protrarre 
fintanto  che  un’assemblea  costituente,  eletta  dal  popolo  a  suffragio 
universale diretto dopo la fine della guerra, non avesse deciso la forma 
di stato e il nuovo assetto costituzionale che avrebbe dovuto assumere 
l’Italia. 
Il 4 giugno 1944, Roma  fu  finalmente  liberata dalla presenza dei 
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Tedeschi, grazie soprattutto all’intervento alleato. Fu così che, nel pieno 
rispetto del patto di Salerno, il 5 giugno 1944 il re Vittorio Emanuele III 
si  ritirò a vita privata, affidando al  figlio Umberto  la  luogotenenza del 
Regno. 
Il nuovo governo, espressione del CLN, tradusse dunque in legge i 
termini  stabiliti  dal  patto  di  Salerno,  emanando  il  d.lgs.lgt.  151/1944, 
che successivamente prese il nome di prima Costituzione provvisoria. In 
essa  venivano deferite  la  scelta della  forma di  stato e  la  redazione di 
una  nuova  Costituzione  ad  un’assemblea  costituente,  da  eleggersi  da 
parte  del  popolo,  a  suffragio  universale  diretto,  dopo  la  fine  della 
guerra. 
Fu  solo  al  termine  della  guerra  che,  con  d.lgs.lgt.  98/1946,  poi 
definito  seconda Costituzione provvisoria, a parziale  riforma di quanto 
precedentemente  stabilito,  fu  affidata  direttamente  al  popolo, 
mediante  referendum,  la scelta  fra  la  forma di stato  repubblicana e  la 
forma di stato monarchica. 
Una simile decisione fu motivata dalla presunzione, rivelatasi poi 
erronea,  che  la  monarchia  avrebbe  avuto  molte  più  speranze  di 
sopravvivere,  se  la  scelta  sulla  forma  di  stato  fosse  stata  effettuata 
direttamente dal popolo, piuttosto che dai rappresentanti dei partiti  in 
seno alla costituente. 
Alla  vigilia  del  referendum,  il  9  maggio  1946  il  re  Vittorio 
Emanuele  III  infranse  formalmente  la  tregua  istituzionale  stabilita  dal 
patto di Salerno e compì un atto che, da privato cittadino qual era, non 
avrebbe mai potuto compiere: abdicò cioè dal trono in favore del figlio, 
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che assunse quindi il titolo di re Umberto II. 
L’abdicazione dal trono e  l’affidamento del Regno nelle mani del 
nuovo  re  fu  un  atto  studiato  ad  arte  dalla  Corona,  per  cercare  di 
riacquisire  la  simpatia  e  la  fiducia  degli  Italiani  nei  confronti  della 
monarchia, grazie all’ascesa al trono di un sovrano, che non  fosse mai 
stato compromesso con il precedente regime fascista. 
La  manovra  tentata  dalla  Corona,  tuttavia,  fallì  nel  proprio 
intento. Il 2 giugno 1946 ebbe luogo il referendum in un clima di grande 
incertezza  e  tensione.  A  favore  della  repubblica  furono  espressi 
12.717.923  voti,  contro  i  10.719.824  voti  espressi  a  favore  della 
monarchia. Le schede bianche e quelle nulle furono quasi un milione e 
mezzo.  
A  nulla  valsero  i  tentativi  dei  monarchici  e  della  Corona  di 
disconoscere  il  risultato  referendario.  Della  questione  fu  perfino 
investita  la Corte di Cassazione, alla quale  fu chiesto di determinare  il 
quorum referendario, conteggiando le schede bianche e quelle nulle nel 
totale dei voti espressi. In questo modo, infatti, si cercava di rendere più 
difficoltoso  il raggiungimento della maggioranza dei voti a  favore della 
repubblica, calcolando il rapporto su un totale dei voti più alto. 
Il  13  giugno  1946  la  Cassazione  si  espresse  per  la  vittoria  della 
repubblica, dopo aver accertato che la scelta per questa forma di stato 
risultava  comunque  maggioritaria,  anche  con  il  conteggio,  meno 
favorevole, delle schede bianche e di quelle nulle all’interno del totale 
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dei voti37. 
Fu  così  che  il  17  giugno  1946,  in  un  clima  di  aspra  divisione 
politica  e  di  grande  tensione  sociale,  fu  proclamata  la  nascita  della 
Repubblica  Italiana.  Il 25 giugno seguente si aprirono  i  lavori della neo 
eletta  assemblea  costituente,  incaricata  di  elaborare  e  di  redigere 
l’ordinamento costituzionale del nuovo stato. 
                                              
37 Cfr. E. CHELI, Nata per unire. La Costituzione italiana tra storia e politica, Bologna, Il Mulino, 2012, 
p. 17‐18 e A. PISANESCHI, Diritto costituzionale cit., p. 26‐28. 
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CAPITOLO	II	
LA	NASCITA	DEGLI	ORDINAMENTI	REGIONALI	AUTONOMI	
 
SOMMARIO:	 1.	 LA	 GENESI	 DEGLI	 ORDINAMENTI	 AUTONOMI	 IN	 SICILIA,	
SARDEGNA,	VALLE	D’AOSTA,	TRENTINO	ALTO	ADIGE/SÜDTIROL,	FRIULI‐
VENEZIA	GIULIA	E	L’ISTITUZIONE	DELLE	PROVINCE	AUTONOME	DI	TRENTO	
E	DI	BOLZANO.	–		2.	LE	VICENDE	STORICHE	DELLA	SICILIA,	DALLE	ISTANZE	
INDIPENDENTISTICHE	 DEL	 1941	 ALL’ORDINAMENTO	 AUTONOMO	 DEL	
1946.	 –	 3.	 LE	 ANTICHE	 ORIGINI	 DELL’AUTONOMIA	 DELLA	 SARDEGNA,	
DALLA	FUSIONE	PERFETTA	DEL	1847	ALL’APPROVAZIONE	DELLO	STATUTO	
DI	 AUTONOMIA	 SPECIALE	 DEL	 1948.	 –	 4.	 LE	 ORIGINI	 DELL’IDENTITÀ	
REGIONALE	 DELLA	 VALLE	 D’AOSTA	 E	 LA	 GENESI	 DELL’ORDINAMENTO	 DI	
AUTONOMIA	 SPECIALE	 DEL	 1948.	 –	 5.	 LA	 GENESI	 DELL’ORDINAMENTO	
AUTONOMO	DEL	TRENTINO‐ALTO	ADIGE/SÜDTIROL	 E	 LA	NASCITA	DELLE	
PROVINCE	 AUTONOME	 DI	 TRENTO	 E	 DI	 BOLZANO.	 –	 6.	 LA	 TRAVAGLIATA	
VICENDA	 DEL	 TERRITORIO	 TRIESTINO	 E	 LA	 GENESI	 DELL’ORDINAMENTO	
AUTONOMO	DEL	FRIULI‐VENEZIA	GIULIA.	
 
1. LA  GENESI  DEGLI  ORDINAMENTI  AUTONOMI  IN  SICILIA,  SARDEGNA,  VALLE 
D’AOSTA,  TRENTINO‐ALTO  ADIGE/SÜDTIROL,  FRIULI‐VENEZIA  GIULIA  E 
L’ISTITUZIONE DELLE PROVINCE AUTONOME DI TRENTO E DI BOLZANO 
Contrariamente a quanto si potrebbe credere, non fu l’assemblea 
costituente del 1946 a concepire il peculiare regionalismo differenziato, 
che caratterizza ancora oggi la nostra Costituzione repubblicana e che si 
fonda sulla distinzione  fra  regioni ad autonomia ordinaria e  regioni ad 
autonomia speciale. 
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Furono  piuttosto  gli  eventi  storici  antecedenti  il  1946  a 
determinare  la  genesi  degli  statuti  di  autonomia  differenziata,  di  cui 
godono ancora oggi la Sicilia, la Sardegna, la Valle d’Aosta e il Trentino‐
Alto Adige/Südtirol1. 
Un’origine  e  un’evoluzione  storica  differenti  ebbe  invece  lo 
statuto speciale concesso al Friuli‐Venezia Giulia, che, al momento in cui 
venne  redatta  la  Carta  costituzionale,  si  trovava  smembrato  in  due 
territori.  Il  primo,  rimasto  sotto  la  sovranità  italiana,  comprendeva  la 
Venezia Giulia e una parte del Friuli. Il secondo, oggetto di controversia 
con l’Jugoslavia, comprendeva Trieste e la penisola d’Istria ed era a sua 
volta  suddiviso  in  due  zone  d’occupazione:  la  zona  A,  sotto 
amministrazione  statunitense  e  la  zona  B,  sotto  amministrazione 
jugoslava. 
Infine,  in esecuzione dell’accordo di Parigi, siglato con  l’Austria  il 
5 settembre del 1946 fra il primo ministro italiano Alcide De Gasperi ed 
il  ministro  degli  Esteri  austriaco  Karl  Gruber,  contestualmente  alla 
costituzione  dell’ordinamento  autonomo  del  Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol, furono anche istituite le province autonome di Trento e 
di Bolzano, dotate di potestà legislative proprie. 
Con  la  sola  eccezione  del  Friuli‐Venezia  Giulia,  l’assemblea 
costituente ereditò, dunque, dalla storia il peculiare regime giuridico di 
autonomia  differenziata,  già  concesso  ad  alcune  regioni  della  nostra 
                                              
1 La  denominazione  Trentino‐Alto  Adige/Südtirol,  nelle  due  lingue  italiana  e  tedesca,  è  stata 
introdotta  dalla  l.cost.  3/2001,  che  ha  novellato  l’art.  116  della  Costituzione.  La  denominazione 
precedentemente  impiegata  dal  legislatore  costituzionale  del  1948  era  Trentino‐Alto  Adige,  nella 
sola lingua italiana. 
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Penisola,  ancor  prima  della  fine  della  seconda  guerra  mondiale,  e  si 
limitò dunque a  tradurlo  in  termini  costituzionali, per  ragioni di mera 
opportunità2. 
 
2. LE VICENDE  STORICHE DELLA SICILIA, DALLE  ISTANZE  INDIPENDENTISTICHE DEL 
1941 ALL’ORDINAMENTO AUTONOMO DEL 1946 
Il  clima  di  tensione  sociale  e  di  divisione  politica,  che  aveva 
caratterizzato  il  Regno  d’Italia  fin  dalla  sua  unificazione,  si  riverberò 
nelle  vicende  storiche,  che  interessarono  la  regione  siciliana  già  a 
partire  dal  1866.  In  quell’anno,  infatti,  scoppiarono  a  Palermo  alcuni 
moti,  causati dall’attrito nei  rapporti  fra  il neonato  stato unitario e  la 
mai sopita spinta regionalistica. 
In particolare, la rivolta di Palermo fu espressione di un profondo 
disagio sociale, unito all’insoddisfazione politica e alle  insofferenze del 
Partito  Autonomista,  che  mal  sopportava  la  soppressione  delle 
corporazioni  religiose,  l’introduzione  della  leva  obbligatoria  e 
l’imposizione fiscale a carico dei meno abbienti3. 
Tuttavia  tale  rivolta, evidentemente  sintomatica di  cause  sociali 
ben più profonde e di  spinte autonomistiche non ancora chiaramente 
comprese, fu trattata dalle autorità locali come una semplice questione 
di polizia4. 
Il  risentimento  dei  Siciliani  nei  confronti  della  politica 
                                              
2 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 4. 
3 Cfr. G. GUADALUPI, G. LAURICELLA, Lo statuto speciale della regione siciliana, Milano, Giuffrè, 2010, 
p. 3, nota n. 3. 
4 Cfr. D. MACK SMITH, Storia della Sicilia medievale e moderna (1970), Bari, Laterza, 1971, p. 623. 
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centralistica,  portata  avanti  dal  Regno  d’Italia,  continuò  tuttavia  ad 
accrescersi anche dopo  la svolta politica, che nel 1876 portò  la sinistra 
storica di Depretis al governo. 
In quel frangente, infatti, i due siciliani Crispi e di Rudinì giunsero 
a  ricoprire  insieme, per oltre dieci anni  consecutivi,  la  carica di Primo 
Ministro.  Paradossalmente,  fu  proprio  sotto  i  loro  governi  che  le 
condizioni della Sicilia peggiorarono. 
Vi  è  poi  da  aggiungere  che  lo  stesso  Crispi,  nel  1860,  aveva 
incoraggiato  i  contadini  siciliani  a  fornire  un  prezioso  aiuto 
all’unificazione  italiana,  promettendo  loro  l’inizio  di  una  nuova  era, 
salvo  poi  abbandonarli,  successivamente,  alla  mercè  dei  loro  stessi 
datori di lavoro. 
In  aggiunta,  quindi,  al  naturale  risentimento,  originatosi  nel 
popolo  siciliano  dal  particolare  stato  di  abbandono  in  cui  versava  la 
regione, si andò anche sviluppando un aspro risentimento per  il modo 
ingiusto in cui era stata dispersa la proprietà ecclesiastica e dei villaggi. 
Fu  così  che  il  Crispi  fu  informato,  dopo  il  1880,  che  in  Sicilia 
stavano maturando  le condizioni per  l’esplosione di un aspro conflitto 
sociale5. 
Fra  il 1941 e  il 1942, ancor prima  che  finisse  la  seconda guerra 
mondiale,  incominciarono  a  circolare  in  Sicilia  due  opuscoli  dai  toni 
marcatamente indipendentistici. 
Il primo opuscolo, dal  titolo  La  Sicilia  ai  Siciliani,  era diretto da 
Antonio  Canepa,  che  si  celava  sotto  lo  pseudonimo  di Mario  Turri.  Il 
                                              
5 Cfr. D. MACK SMITH, Storia della Sicilia cit., p. 654‐655. 
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secondo  opuscolo,  dal  titolo  L’elogio  del  latifondo,  era  diretto  dal 
barone Lucio Tasca di Bordonaro, uno dei nobili più  ricchi della Sicilia. 
Entrambi  gli opuscoli erano espressione di due gruppi  separatisti,  che 
agivano spontaneamente e senza alcun coordinamento fra loro6.  
Nel  1942,  grazie  al  notabile  e  uomo  politico  siciliano  Andrea 
Finocchiaro Aprile,  il movimento per  l’indipendenza dell’Isola ricevette 
un fortissimo impulso. 
Non  è  dato  di  sapere  con  certezza  quand’è  che  il  Finocchiaro 
Aprile concepì il suo programma indipendentistico. Secondo alcune sue 
dichiarazioni successive, già nel 1939 avrebbe proposto  il suo progetto 
separatista ad alcuni amici inglesi. 
Nell’inverno  del  1942  il  Finocchiaro  Aprile  prese  contatti  con  i 
movimenti indipendentistici già esistenti sull’isola e, di fronte alla grave 
crisi  che  attraversava  in  quel  momento  il  regime  fascista,  mise  in 
discussione  l’unione della Sicilia all’Italia, facendo  leva sul malcontento 
popolare e rinfocolando la retorica sicilianista7. 
Il  12  giugno  1943  un  comitato  d’azione  provvisorio,  fra  i  cui 
dirigenti  spiccava  lo  stesso  Finocchiaro  Aprile,  diffuse  a  Palermo  un 
proclama, che esortava  i Siciliani a rafforzare  la  loro resistenza passiva 
nei confronti del regime fascista. 
Il  28  luglio  1943,  a  poco meno  di  una  settimana  dalla  presa  di 
Palermo  da  parte  Alleata  e  ad  appena  48  ore  dalla  notizia  ufficiale 
dell’arresto  di  Mussolini  e  della  caduta  del  Fascismo,  il  comitato 
                                              
6 Cfr. G. GUADALUPI, G. LAURICELLA, Lo statuto speciale della regione siciliana cit., p. 4, nota n. 6. 
7 Cfr. S. M. GANCI, L’Italia antimoderata. Autonomisti, radicali e socialisti dall’Unità ad oggi, Parma, 
Guanda, 1968, p. 271. 
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d’azione  provvisorio  si  trasformò  nel  Movimento  Indipendentista 
Siciliano  e  lanciò  il  suo  primo  proclama,  nel  quale  affermava  che  la 
Sicilia intendeva «organizzarsi, governarsi e vivere separatamente»8. Fu 
anche  consegnato  al  generale  alleato  Alexander  Harold,  governatore 
provvisorio  della  Sicilia,  un  Memoriale  in  cui  veniva  esposto  il 
programma politico del movimento. 
Fu così che fra il luglio del 1943 e il marzo del 1944 il Finocchiaro 
Aprile  formulò numerose proposte diplomatiche ai maggiori esponenti 
alleati: ai primi ministri  inglesi Winston Churchill ed Anthony Eden, al 
Segretario di stato americano Cordell Hull, al re d’Inghilterra Giorgio VI, 
al papa Pio XII e al primo ministro francese Charles de Gaulle. 
Le  proposte,  finalizzate  ad  ottenere  il  riconoscimento 
dell’indipendenza  della  Sicilia  in  sede  internazionale,  furono  tuttavia 
diverse e  contraddittorie  fra  loro, a  seconda dei destinatari  cui erano 
dirette. 
In alcune, si prospettavano scenari in cui la Sicilia era destinata ad 
entrare  nell’orbita  inglese  o  americana,  in  altre,  ad  essere  una 
repubblica o una monarchia,  in altre ancora, ad ospitare  insediamenti 
economici di questo o di quel paese. 
In una lettera al re inglese Giorgio VI, il Finocchiaro Aprile giunse 
persino a proporre «l’opportunità di annettere al nuovo stato siciliano 
territori dell’Africa settentrionale». 
Accadde,  però,  che  quella  gragnuola  di  proposte  diplomatiche, 
tanto diverse e contraddittorie fra loro,  in luogo di suscitare l’interesse 
                                              
8 Cfr. G. C. MARINO, Storia del separatismo siciliano 1943‐1947, Roma, Editori Riuniti, 1979, p. 19. 
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degli  Alleati,  contribuì  a  ridurre  progressivamente  la  credibilità  del 
Finocchiaro Aprile e del suo Movimento  Indipendentista, al punto  tale 
che  lo  stesso  Finocchiaro  Aprile  fu  considerato  dagli  Inglesi  «uomo 
completamente mancante di equilibrio»9. 
Se  dunque,  in  un  primo  momento,  le  autorità  militari  alleate 
mostrarono  una  cauta  apertura  verso  le  istanze  del  Movimento 
Indipendentista  Siciliano,  dopo  l’8  settembre  1943,  con  la  firma 
dell’armistizio fra l’Italia e gli Alleati, la tendenza incominciò ad invertirsi 
e  l’indipendenza  della  Sicilia,  per  il  tramite  di  un  riconoscimento 
internazionale, divenne progressivamente più evanescente. 
In  aggiunta  a  tutto  ciò,  nell’ottobre  del  1943  le  forze  politiche 
tradizionali,  in opposizione al Movimento  Indipendentista, costituirono 
un  Fronte  Unico  Siciliano,  allo  scopo  di  contrapporre  le  ragioni 
dell’autonomia  a  quelle  del  separatismo  e  di  riaffermare  con 
l’autonomia  stessa  l’inizio  della  rinascita  economica  e  sociale  della 
Sicilia. 
Nel  frattempo,  incominciarono  a  confluire  all’interno  del 
Movimento Indipendentista Siciliano le più disparate componenti sociali 
e  politiche,  portatrici  dei  rispettivi  interessi.  Si  trovarono  quindi  a 
convivere  i  latifondisti con  il sottoproletariato,  i notabili prefascisti con 
la  piccola  e  media  borghesia,  la  destra  reazionaria  con  la  sinistra 
rivoluzionaria, i liberali con i democratici e i laici con i cattolici. 
Incominciò poi ad  infiltrarsi gradualmente nel Movimento anche 
la  Mafia,  che  trovava  nel  separatismo  lo  strumento  più  adatto  a 
                                              
9 Cfr. G. C. MARINO, Storia del separatismo siciliano cit., p. 64‐65. 
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preservare  i  propri  interessi  e  il  proprio  potere,  intaccati 
pericolosamente dal concorrente potere statale. 
Lo stesso Finocchiaro Aprile  fu ben presto  indotto a credere che 
la  Mafia  potesse  essere,  in  quel  momento,  l’unica  organizzazione 
capace  di  spingere  verso  una  soluzione  rivoluzionaria  e  di  procurare 
ingenti appoggi elettorali10. 
Nel febbraio del 1944 il governo militare alleato riconsegnò l’Isola 
al  governo  italiano  e  il  18 marzo  successivo,  con  r.d.lgs.  91/1944,  fu 
istituito l’Alto commissario per la Sicilia, dando finalmente inizio ad una 
risposta  giuridica  accorta  a  quella  domanda  di  autonomia,  che  era 
venuta confusamente emergendo nel territorio siciliano. 
Ben  presto,  quindi,  il  Movimento  Indipendentista,  osteggiato  e 
isolato dagli altri partiti, che portavano avanti, in opposizione, le proprie 
istanze di autonomia,  fu costretto a  intraprendere uno scontro diretto 
contro  lo  stato  italiano 11 .  Lo  stesso  Finocchiaro  Aprile  ebbe  a 
preannunciare  una  «lotta  senza  quartiere»,  per  raggiungere  il  suo 
obiettivo di indipendenza. 
Nell’ottobre del 1944, a seguito di una manifestazione di bancari 
di  Palermo,  tragicamente degenerata  in  scontri  con  la  forza pubblica, 
che causarono morti e feriti, il movimento separatista fu oggetto di una 
decisa azione repressiva da parte del governo. 
Nel successivo mese di dicembre vi furono nuove manifestazioni 
di protesta a Catania, contro  il  richiamo alle armi da parte dello stato 
                                              
10 Cfr. M. PANTALEONE, Mafia e politica 1943‐1962, Torino, Einaudi, 1962, p. 86. 
11 Cfr. A. LI VECCHI, Autonomismo e separatismo in R. Romeo, a cura di, Storia della Sicilia, Palermo, 
Società Editrice Storia di Napoli e della Sicilia, vol. IX, 1977, p. 202. 
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italiano, che degenerarono, tuttavia, in episodi di eversione, dai quali lo 
stesso Finocchiaro Aprile fu costretto a dissociarsi. 
Risultava  ormai  evidente  la  progressiva  disgregazione  del 
Movimento  Indipendentista  Siciliano,  sul  quale  il  Finocchiaro  Aprile 
stentava  a  mantenere  il  controllo,  a  causa  dell’avviato  processo  di 
autonomia  dell’Isola,  che  aveva  diviso  l’anima  più  moderata  del 
movimento da quella più facinorosa. 
Fu  in  questo  frangente  che,  in  un  movimento  non  più  unito, 
coesistettero  spinte  contrapposte:  vi  era  chi  minacciava  di  offrire  la 
corona  della  Sicilia  ai  Savoia,  nel  caso  di  un’Italia  repubblicana,  e  chi 
voleva  fare  della  Sicilia  il  quarantanovesimo  stato  della  federazione 
americana.  
Intanto,  nel  dicembre  del  1944,  il  processo  di  concessione 
dell’autonomia  alla  Sicilia proseguì. Con  il d.lgs.lgt. 416/1944  vennero 
ampliati  i poteri dell’Alto commissario e  istituita  la Consulta regionale, 
composta da esperti e da rappresentanti delle organizzazioni politiche, 
sindacali, economiche e culturali, con  il compito di formulare proposte 
per l’ordinamento regionale siciliano. 
Con  un  movimento  sempre  più  indebolito  e  diviso  al  proprio 
interno,  in  un  ultimo  anelito,  fu  costituito,  in  collusione  con  il 
brigantaggio,  l’esercito volontario per  l’indipendenza della Sicilia, che  il 
Finocchiaro  Aprile  appoggiò  di  buon  grado,  per  disporre  di  uno 
strumento di pressione, da utilizzare in campo internazionale. 
Nel  marzo  del  1945,  infatti,  egli  tentò  una  nuova  iniziativa 
diplomatica, scrivendo ad Eleanor Roosevelt che la Sicilia sarebbe stata 
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ben lieta di diventare la longa manus degli Stati Uniti in Europa12. 
Nel giugno del 1945, vi  fu un conflitto a  fuoco  fra  i carabinieri e 
l’esercito  volontario  per  l’indipendenza.  Lo  scontro  causò  la morte  di 
Antonio Canepa, comandante dell’esercito, e di altri due commilitoni. 
Il  Finocchiaro  Aprile  utilizzò  quindi  strumentalmente  questo 
episodio per rivolgere un appello sul piano  internazionale, che fornisse 
l’immagine  di  una  Sicilia  ormai  sull’orlo  dell’insurrezione  e  che 
dimostrasse la pericolosità e la determinazione del separatismo armato, 
con  la  speranza  che  gli  Alleati,  impressionati  dalla  gravità  della 
situazione, appoggiassero l’indipendenza dell’Isola.  
Per  tutta  risposta,  i  governi delle  cinque potenze  vincitrici della 
seconda  guerra  mondiale,  riunitisi  a  Londra,  ritennero  inammissibile 
l’appello  rivolto  dal  Finocchiaro Aprile, mentre  il  governo  italiano,  ne 
dispose l’arresto e il confino sull’isola di Ponza, insieme ad altri due capi 
del  Movimento  Indipendentista.  Quest’ultimo,  privato  dei  suoi 
esponenti di  spicco,  fu  facile  vittima delle  frange  estremiste  e  si  rese 
colpevole di varie imprese criminali. 
Intanto, nel settembre del 1945,  l’Alto commissario per  la Sicilia, 
con proprio decreto, nominò una commissione di studio, composta da 
tecnici  e  da  rappresentanti  dei  partiti  politici,  con  il  compito  di 
elaborare il progetto di statuto da trasmettere alla Consulta regionale. 
Nel  dicembre  del  1945,  in  un  ultimo  conflitto  armato  con 
l’esercito  italiano,  avvenuto  a  San  Mauro  di  Caltagirone,  l’offensiva 
separatista fu definitivamente sgominata, mentre  la Consulta regionale 
                                              
12 Cfr. G. C. MARINO, Storia del separatismo siciliano cit., p. 149. 
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approvava  ufficialmente  lo  statuto  di  autonomia  della  Sicilia, 
trasmettendolo al governo italiano per la sua successiva promulgazione, 
previo parere da acquisirsi presso la Consulta nazionale. 
Nel maggio  del  1946,  con  r.d.lgs.  455/1946,  fu  quindi  concesso 
l’ordinamento autonomo alla Sicilia, mediante approvazione del relativo 
statuto e portando a coronamento il processo di autonomia iniziato nel 
marzo del 194413. 
Lo statuto siciliano, già approvato e  in vigore  fin dal maggio del 
1946,  costituì  dunque  un  precedente  politico  di  grande  rilievo  per 
l’assemblea costituente, che sarebbe stata eletta da lì a pochi giorni. 
Esso,  infatti,  rappresentò  il  binario,  sul  quale  fu  costretto  a 
muoversi il legislatore costituzionale, allorquando si trovò a disegnare la 
particolare  asimmetria,  che  contraddistinse  fin  dall’origine 
l’ordinamento regionale  italiano del 1948 e cioè  la differenziazione  fra 
regioni ad autonomia speciale e regioni ad autonomia ordinaria14.  
 
3. LE  ANTICHE  ORIGINI  DELL’AUTONOMIA  DELLA  SARDEGNA,  DALLA  FUSIONE 
PERFETTA  DEL  1847  ALL’APPROVAZIONE  DELLO  STATUTO  DI  AUTONOMIA 
SPECIALE DEL 1948 
Parallelamente  alla  Sicilia,  le  istanze  autonomistiche  della 
Sardegna, concretizzatesi con l’approvazione dello statuto di autonomia 
speciale  del  1948,  furono  il  frutto  maturo  di  un’esperienza  storica, 
                                              
13 Sulla  vicenda  storica  dell’indipendentismo della  Sicilia,  cfr.  anche G.  SIRCANA,  voce  Finocchiaro 
Aprile Andrea  in Dizionario Biografico degli  Italiani  (1925), Roma,  Istituto dell’Enciclopedia  Italiana, 
vol. XLVIII, 1997. 
14 Cfr. G. GUADALUPI, G. LAURICELLA, Lo statuto speciale della regione siciliana cit., p. 6. 
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culturale e geografica,  venutasi delineando nel  corso di un  secolo; da 
quando cioè l’Isola perse l’autonomia, che aveva da sempre posseduto, 
a  seguito della  fusione perfetta  fra  il Regno di Piemonte e  il Regno di 
Sardegna, avvenuta nel dicembre del 1847. 
Pervenuto  alla  dinastia  dei  Savoia  con  il  trattato  di  Londra  del 
1718,  cui  aveva  fatto  seguito  il  trattato  dell’Aia  del  1720,  il Regno  di 
Sardegna  fu  mantenuto  autonomo  dal  Regno  di  Piemonte,  sotto  il 
governo  di  un  viceré,  con  istituti  giuridici  suoi  propri,  derivanti  dalla 
tradizione  sarda:  gli  Stamenti,  cioè  il  parlamento  sardo,  e  la  Reale 
Udienza, ovvero il tribunale supremo del Regno. 
Nel  1847,  all’interno  dello  stato  Pontificio,  del  Granducato  di 
Toscana e del Regno di Piemonte, furono concesse alcune caute riforme 
in  senso  liberale,  che  culminarono,  in  campo  economico,  nella 
costituzione  della  Lega  doganale,  con  la  riduzione  dei  dazi 
d’importazione e  l’incentivazione degli scambi economici fra  i tre stati, 
al fine di integrare le rispettive economie15. 
La  classe  borghese  sarda,  che  era  venuta  emergendo 
progressivamente  sull’Isola e  che era  costituita da  commercianti e da 
produttori  agricoli, maturò  presto  l’idea  di  operare  una  fusione  fra  il 
Regno  di  Sardegna  e  il  Regno  di  Piemonte,  al  fine  di  beneficiare  non 
soltanto delle riforme politiche in senso liberale attuate sul continente, 
quanto  soprattutto  degli  scambi  economici  che  avvenivano 
                                              
15 Su  tutta  la vicenda storica della Sardegna, dall’atto di  fusione perfetta del 1847 alla proposta di 
statuto  ad  autonomia  speciale  del  1946,  cfr.  G.  CONTU,  La  Sardegna  autonomistica  dall’inizio 
dell’800  alla  promulgazione  dello  statuto  speciale  (1948)  in  G.  CONTU,  F.  CASULA,  Storia 
dell’autonomia  in  Sardegna.  Dall’Ottocento  allo  Statuto  Sardo,  Cagliari,  Ufficio  Studi  della  G.M. 
Angioy della CSS, 2008, p. 13‐25. 
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internamente  alla  Lega  doganale,  cui  lo  stesso  Regno  di  Piemonte 
aderiva. 
I  tradizionali  istituti  di  autonomia,  di  cui  da  oltre  un  secolo 
beneficiava  il  Regno  di  Sardegna,  furono  dunque  visti  dalla  classe 
borghese come un ostacolo al proprio sviluppo economico e sociale. 
Ben  più  allettanti  dell’autonomia  politica  apparvero,  invece,  la 
libertà  di  stampa,  di  parola  e  di  associazione,  l’elettività,  ancorché 
parziale, dei consigli municipali e provinciali e  la  limitazione dei poteri 
ecclesiastici  rispetto  a quelli  civili, oltre  che  la possibilità di  esportare 
olio, vino e cereali, traendo vantaggio dai favorevoli dazi d’importazione 
praticati dalla Lega doganale. 
Avvenne così che  tre delegazioni delle municipalità di Sassari, di 
Alghero  e  di  Cagliari,  nel  1847  partirono  alla  volta  di  Torino,  per 
sottoporre  al  re  Carlo  Alberto  la  richiesta  di  fusione  del  Regno  di 
Piemonte con il Regno di Sardegna. 
Il re Sabaudo accettò di buon grado  l’unione dei due regni e con 
regio  Decreto  del  20  dicembre  1847  furono  compiute  la  fusione 
perfetta e  la  soppressione dei  secolari  istituti dell’autonomia  sarda:  il 
viceré, gli Stamenti e la Reale Udienza. Nacque in questo modo il Regno 
di  Piemonte  e  Sardegna,  che  nel  1861  diventerà  Regno  d’Italia,  per 
successiva  annessione  degli  altri  stati  preunitari  già  esistenti  sulla 
Penisola. 
Dunque fu così che, dopo quasi un millennio, la Sardegna perse la 
propria autonomia, originatasi nel  IX secolo, con  la caduta dell’Impero 
Bizantino, e protrattasi  intatta sotto  le Corone di Aragona e di Spagna, 
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fino a pervenire alla dinastia Sabauda, con il citato trattato di Londra del 
1718. 
Non  passò  dunque molto  tempo  dal  compimento  della  fusione 
perfetta, che fra gli esponenti dell’intellighenzia sarda incominciarono a 
levarsi le prime voci inneggianti alla secolare autonomia perduta. 
In particolare, nell’ambito del più ampio dibattito che precedette 
l’unità  italiana  e  che  la  voleva  fondata  su  una  base  confederale,  il 
teologo Federico Fenu, che aderiva alla corrente neoguelfa del Gioberti 
e del Rosmini,  cominciò a propugnare  l’idea di una  confederazione di 
stati italiani, nell’ambito della quale il Regno di Sardegna sarebbe stato 
confederato separatamente rispetto al Regno di Piemonte. 
Fu  così  che  nel  decennio  che  precedette  il  1861,  preparatorio 
all’unificazione  italiana,  le  istanze  autonomistiche,  affievolitesi  nel 
trentennio  precedente,  si  andarono  moltiplicando  sull’Isola, 
manifestandosi per mezzo di giornali, saggi storici e circoli culturali ed 
assumendo anche toni talora marcatamente confederali e federalisti. Fu 
questa,  dunque,  la  base  intellettuale  e  culturale  su  cui  nel  tempo  si 
andò innestando una vera e propria questione sarda. 
La concezione confederale neoguelfa, propugnata dal Gioberti e 
dal  Rosmini,  cui  aderirono  intellettuali  sardi  del  calibro  di  Vittorio 
Angius,  Antioco  Polla,  Federico  Fenu  e  Giuseppe  Musio,  ebbe  un 
programma  moderato,  che  si  proponeva  il  raggiungimento  dell’unità 
italiana,  mediante  la  costituzione  di  una  confederazione  degli  stati 
preunitari  esistenti  sulla  Penisola,  senza  tuttavia  metterne  in 
discussione  il  potere  politico  già  esistente,  le  figure  dei  sovrani  e  dei 
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principi e neppure il potere dispotico esercitato di alcuni di loro. 
Per contro, la corrente di pensiero del Cattaneo e del Ferrari, cui 
aderirono  intellettuali  sardi  del  calibro  di  Giovanni  Battista  Tuveri  e 
Giorgio Asproni, fu invece molto più progressista, facendosi promotrice 
di  un  federalismo,  che,  al  fine  di  garantire  le  libertà  democratiche, 
pretendeva  di  riformare  al  loro  interno  gli  stati  da  federare,  prima 
ancora che si unissero a costituire lo stato federale italiano. 
Il Tuveri  fu  tra  i più aspri  critici dell’atto di  fusione perfetta del 
1847.  Nella  sua  concezione  repubblicano‐federalista  egli  disegnava 
l’Italia come un’unione federale di stati membri, costituiti dalle regioni 
storiche o da gruppi di  regioni, non necessariamente coincidenti con  i 
confini  degli  stati  preunitari  esistenti.  In  particolare,  la  Sicilia  e  la 
Sardegna  sarebbero  entrate  a  far  parte  dello  stato  federale  italiano 
come stati autonomi. Fu a tal proposito che in un articolo comparso sul 
giornale La Cronaca, nel gennaio del 1867, egli coniò per la prima volta 
l’espressione “questione sarda”. 
Dopo un’iniziale adesione al movimento neoguelfo del Gioberti, 
anche l’Asproni incominciò a maturare il proprio pensiero democratico‐
federalista,  già  a  partire  dal  1849.  La  sua  insofferenza  verso  la 
dominazione piemontese, che egli stesso definiva «coloniale»,  lo portò 
in  alcuni  momenti  a  caldeggiare  persino  una  rivolta  armata  per  la 
liberazione  dell’Isola.  Se  tuttavia  si  eccettuano  fugaci  punte 
d’insofferenza,  come  quella  appena  richiamata,  il  suo  alto  senso 
dell’italianità, che fu un carattere distintivo anche di tutti gli intellettuali 
sardi dell’epoca, non lo portò mai a concepire uno stato sardo del tutto 
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indipendente dallo stato italiano. 
A seguito dell’unificazione  italiana del 1861 e della conseguente 
vittoria del modello francese di accentramento burocratico‐istituzionale 
sui  modelli  di  tipo  confederale  e  federalista,  la  questione  sarda  si 
riaccese con un’inaudita veemenza. 
I  primi  governi  italiani,  infatti,  calpestando  del  tutto  le  usanze 
consolidatesi ormai da secoli sull’Isola, concessero ai comuni  la  facoltà 
di  privatizzare  una  parte  delle  proprie  terre,  sopprimendo  di  fatto 
l’istituto  sardo  dei  cosiddetti  “beni  ademprivili”,  che  consisteva  nel 
diritto delle popolazioni locali di raccogliere e utilizzare gratuitamente il 
legnatico,  l’acqua  e  il  ghiandifero,  prodotti  all’interno  delle  terre 
demaniali. 
Nel 1868,  la privatizzazione delle terre del comune di Nuoro, già 
beni ademprivili, suscitò un malcontento tale nella popolazione  locale, 
da far scatenare una sollevazione, passata alla storia come la rivolta de 
“su connottu”, ossia del ritorno a ciò che, detto in lingua locale, “si era 
[da sempre] conosciuto”. 
Nel  corso  della  sollevazione,  i  rivoltosi  assaltarono  la  sede  del 
comune,  giungendo  perfino  a  bruciare  gli  atti  di  compravendita  delle 
terre comunali, già beni ademprivili16. 
Alle sollevazioni del popolo si accompagnarono anche le proteste 
degli  intellettuali  e  dei  politici  dell’epoca,  quali  il  Musio,  il  Tuveri, 
l’Asproni,  il  Mazzini  e  il  Cattaneo.  Furono  anche  aperte  numerose 
                                              
16 Cfr. E. BRAGA, La forza della tradizione e i segni del cambiamento: la storia economica (1820‐1940) 
in  M.  GUIDETTI,  a  cura  di,  Storia  dei  Sardi  e  della  Sardegna,  vol.  IV,  L’Età  contemporanea.  Dal 
governo piemontese agli anni Sessanta del nostro secolo, Milano, Jaka Book, 1989, p. 353‐388. 
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inchieste parlamentari fra  il 1869 ed  il 1896, che tuttavia si conclusero 
con un nulla di  fatto,  lasciando pervenire  irrisolta  la questione  sarda, 
fino agli inizi del nuovo secolo. 
Gli  esiti  negativi  delle  commissioni  parlamentari  d’inchiesta 
esasperarono non poco le istanze di autonomia di una parte del popolo 
sardo. Quest’ultimo, fra  il 1903 ed  il 1920, attraverso  i moti operai che 
insanguinarono la provincia di Cagliari, manifestò le proprie richieste al 
governo,  tingendole  di  vero  e  proprio  separatismo:  un  separatismo 
sorprendentemente  estraneo  a  tutto  il  pensiero  sardo  manifestatosi 
fino ad allora. 
Vi è poi da aggiungere che già nel 1903, a seguito dei primi moti 
cagliaritani,  Il  giornale  di Oristano,  un  periodico  di matrice  socialista, 
auspicò espressamente il distacco della Sardegna dal Regno d’Italia e la 
sua costituzione come stato socialista indipendente. 
In maniera non dissimile da  Il giornale di Oristano, nel 1906  sul 
periodico  democratico  Il  Paese  comparve  un  articolo,  nel  quale 
l’intellettuale  Dino  Cannas  metteva  in  dubbio  la  necessità  che  la 
Sardegna  rimanesse  ancora  sotto  la  sovranità  italiana  e  poneva  in 
risalto  il  fallimento  dell’unificazione  e  lo  sfruttamento  dell’isola,  ad 
opera dei governi del continente. 
Nel 1907 anche dal giornale socialista La folla fu richiesta a gran 
voce  la  separazione  della  Sardegna  dall’Italia,  da  cui,  secondo  la 
redazione,  si  distingueva  per  diversità  di  storia,  tradizioni,  costumi  e 
modi di vivere. 
Al di  là dei  toni marcatamente  separatisti, dovuti  senz’altro alla 
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crudezza dei moti operai dell’inizio del  secolo,  fu comunque nei primi 
vent’anni del novecento che si radicò il pensiero autonomista, che trovò 
il suo successivo sviluppo nel primo dopoguerra. 
Fu  proprio  nel  saggio  Autonomia,  commissariato  civile  o 
decentramento?,  scritto  nel  1920,  che  l’intellettuale  Angelo  Corsi, 
dirigente del Partito Socialista, prospettò, per la prima volta nella storia, 
un serio progetto di autonomia regionale per  la Sardegna, teorizzando 
per  l’isola  un  consiglio  regionale  elettivo,  dotato  di  un  ampio  potere 
legislativo. 
La prima guerra mondiale agì come un vero collante sulla comune 
identità del popolo sardo, forgiando  l’animo dei contadini e dei pastori 
dell’isola, che ebbero modo di amalgamarsi, vivendo  insieme per anni 
all’interno delle trincee. 
Fu  così  che,  all’indomani  della  prima  guerra  mondiale,  nacque 
un’Associazione  di  Combattenti  sardi  che,  con  il  suo  terzo  congresso, 
tenutosi a Macomer nell’agosto del 1920, venne finalmente precisando 
il concetto di autonomia regionale, da  intendersi non tanto come puro 
decentramento  amministrativo,  quanto  piuttosto  come  capacità  di 
esercitare  il  vero  e  proprio  potere  legislativo.  Sempre  con  il  terzo 
congresso  di  Macomer,  cominciò  altresì  a  farsi  strada  l’idea 
rivoluzionaria,  già  forgiata  sul  pensiero  federalista  del  Cattaneo  e  del 
Ferrari, di trasformare il Regno d’Italia in una repubblica federale, di cui 
la Sardegna avrebbe fatto parte come stato federato autonomo. 
I tempi, dunque, erano ormai maturi perché, dallo scioglimento di 
quell’originaria  Associazione  di  Combattenti  sardi,  nascesse  il  Partito  
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Sardo d’Azione, grazie al congresso di Oristano, tenutosi nell’aprile del 
1921.  Il  Partito  Sardo  d’Azione,  tanto  nel  suo  secondo  congresso, 
tenutosi  a  Oristano  nel  gennaio  del  1922,  quanto  nel  suo  terzo 
congresso,  tenutosi a Nuoro nell’ottobre di quello  stesso anno,  ribadì 
fermamente nel suo programma  l’obiettivo di raggiungere  l’autonomia 
politica per la Sardegna e la repubblica federale in Italia. 
Si  era  appena  concluso  il  terzo  congresso  del  Partito  Sardo 
d’Azione,  quando,  a  seguito  della  marcia  su  Roma,  nell’ottobre  del 
1922, Mussolini giunse al potere e  iniziò  il consolidamento al governo 
del regime fascista. 
Nel suo progetto di estendere il Fascismo alla Sardegna, Mussolini 
incaricò  il  generale  Gandolfo  di  trattare  una  fusione  tra  il  Fascismo 
sardo  e  il  Partito  Sardo  d’Azione,  con  la  promessa  di  far  giungere 
all’isola  un  cospicuo  finanziamento  di  un  miliardo  di  lire,  oltre  a 
concedere  una  sorta  di  decentramento  di  poteri,  per  venire  incontro 
alle  istanze  di  autonomia.  Il  tentativo  di  fusione  fallì,  ma  la  maggior 
parte dei militanti del Partito Sardo d’Azione transitarono al Fascismo, 
indebolendo  il partito stesso. Quest’ultimo si estinse nel novembre del 
1926,  a  seguito  delle  leggi  eccezionali,  emanate  dal  governo,  che 
imposero lo scioglimento di tutti i partiti di opposizione. 
Consolidatasi  pertanto  sull’isola  la  dittatura  fascista  e  tolta  di 
mezzo  ogni  forma  di  opposizione,  il  governo  di  Mussolini  riuscì  ad 
imporre il proprio regime  totalitario, rimuovendo alla radice persino la 
concezione stessa di autonomismo. Fu così che dall’autunno del 1922 e 
per tutto il ventennio che ne seguì, non si sentì più parlare di autonomia 
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della Sardegna. 
Fu solo dopo l’armistizio dell’8 settembre 1943, firmato fra l’Italia 
e gli Alleati, che in Sardegna ripresero vigore i partiti antifascisti, quali la 
Democrazia Cristiana, il Partito comunista, il Partito Socialista, il Partito 
Liberale  e,  limitatamente  alla  provincia  di  Sassari,  il  Partito 
Repubblicano. Fu  inoltre  ricostituito  il disciolto Partito Sardo d’Azione, 
che  nel  novembre  del  1943  diffuse  il  proprio  programma  in  un 
opuscolo,  denominato  Partito  Sardo  d’Azione.  Lineamenti  del 
programma politico. 
Nel  suo nuovo programma,  il neonato Partito  Sardo d’Azione  si 
fece promotore di una Sardegna autonoma rispetto all’Italia, dotata di 
autosufficienza  economica  e  di  un  proprio  Ente  regione,  provvisto  di 
competenze  assai  ampie,  con  una  personalità  giuridica  propria  e 
distinta rispetto a quella dello stato  italiano. Nell’opuscolo,  tuttavia, si 
utilizzavano promiscuamente  i  termini  indipendenza, autonomia, stato 
federale e regione sarda, di talché non risultava ben chiaro se il partito 
propendesse  per  una  semplice  autonomia  regionale,  per  uno  stato 
federato  all’Italia  o  per  una  vera  e  propria  indipendenza  dallo  stato 
italiano. 
In  effetti,  fa  l’autunno  del  1943  e  l’estate  del  1944,  il  Partito 
Sardo d’Azione dovette superare al proprio  interno una  forte divisione 
fra  le  sue  due  anime  contrapposte:  quella  più  intransigente 
indipendentista  e  quella  più  moderata  federalista.  Fu  così  che  nel 
congresso  svoltosi a Macomer, nell’agosto del 1944,  il partito  riuscì a 
ricomporre al proprio interno le sue due anime antagoniste, scegliendo 
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la via di una forte autonomia regionale, da collocarsi nell’ambito di una 
repubblica federale italiana. 
La  prova  che  la  spinta  autonomistica  sarda  si  fondava  su  basi 
solide  e  intransigenti,  fu data da un  articolo  intitolato  regione  –  Ente 
regione – Federalismo, scritto da un dirigente del Partito Sardo d’Azione 
dal nome Luigi Oggiano, pubblicato sul numero unico della rivista Forza 
Paris del 20 agosto 1944. Nel suddetto articolo,  l’Oggiano prometteva 
chiaramente che, anche se si fosse presentato il caso di altre regioni che 
non  fossero  riuscite  ad  ottenere  l’autonomia  dallo  stato  italiano,  la 
Sardegna  avrebbe  comunque  insistito  ad  oltranza  per  ottenere  il  suo 
status di Ente regione, con competenze legislative e amministrative sue 
proprie  in  tutte  le materie, ad eccezione di quelle che, per  tradizione, 
appartengono allo stato e cioè la difesa, la politica estera e la moneta. 
Nella  sua  forte  spinta  autonomistica,  tuttavia,  il  Partito  Sardo 
d’Azione  dovette  scontrarsi  con  le  resistenze  degli  altri  partiti,  che 
premevano, invece, nell’opposta direzione dello stato unitario. 
Decisamente  anti  autonomistici  furono  il  Partito  Liberale  e  le 
nuove  formazioni  di  destra:  il  Fronte  dell’Uomo  Qualunque  e  la 
Democrazia del Lavoro. 
Anche  il  Partito  Socialista  spingeva  in  direzione  dello  stato 
unitario,  sebbene  già  nel  1920,  come  richiamato  in  precedenza,  era 
stato  redatto  un  primo  progetto  di  autonomia  regionale  per  la 
Sardegna, ad opera dell’intellettuale Angelo Corsi, dirigente del Partito 
Socialista. 
In  un  primo  momento,  anche  il  Partito  comunista  Italiano  si 
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dimostrò contrario all’autonomia, vedendo invece nello stato unitario e 
centralizzato  lo  strumento  idoneo  per  attuare  in  Italia  la  rivoluzione 
sociale in senso marxista leninista. 
Questa  visione,  tuttavia,  mutò  in  un  secondo  momento, 
prevedendo,  in  deroga  allo  stato  unitario,  la  concessione  di  statuti 
speciali  per  la  Sicilia  e  per  la  Sardegna.  Riguardo  quest’ultima,  in 
particolare,  il  mutamento  d’indirizzo  avvenne  alla  fine  del  1944, 
allorquando  fu  assorbito  all’interno  del  Partito  comunista  Italiano  il 
Partito comunista Sardo, che, fondato all’inizio del 1944 e disciolto per 
incorporazione  alla  fine  di  quello  stesso  anno,  aveva  propugnato  la 
costituzione  di  una  repubblica  socialista  sarda,  nell’ambito  di  una  più 
ampia  repubblica  federativa  italiana,  seguendo  in  tal  modo  un 
programma,  in  linea con  le direttive tracciate dal congresso comunista 
di Lione del 1926. 
La Democrazia Cristiana, dal canto suo, quale erede del disciolto 
Partito  Popolare,  aveva  fatto  proprie  le  idee  regionalistiche  di  Don 
Sturzo,  le quali  risultavano molto più  tiepide e moderate, se messe  in 
raffronto con  la proposta autonomistica, più  forte e  intransigente, del 
Partito Sardo d’Azione. 
La  Lega  Sarda,  infine,  portando  avanti  un  programma 
decisamente  separatistico,  non  riuscì  a  concordare  una  linea 
d’intervento comune con il Partito Sardo d’Azione, poiché quest’ultimo, 
dal punto di  vista della  Lega  Sarda,  risultava  troppo  tiepido nella  sua 
richiesta di autonomia. 
Le istanze autonomistiche del Partito Sardo d’Azione, divenuto un 
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vero e proprio partito di massa, con  i suoi oltre 40.000  iscritti,  furono 
senz’altro amplificate dalla situazione di quasi totale  isolamento,  in cui 
venne  a  trovarsi  la  Sardegna,  all’indomani  della  firma  dell’armistizio 
dell’8 settembre 1943. 
Per  fronteggiare  quindi  l’emergenza  economica  e  sociale  sarda, 
aggravata  dall’isolamento  geografico  e  dalle  istanze  autonomistiche, 
che  si  facevano  ormai  sempre  più  pressanti,  nel mese  di  febbraio,  il 
governo italiano, con d.lgs.lgt. 21/1944, istituì l’Alto commissario per la 
Sardegna, al quale conferì «la sovrintendenza nel territorio dell'isola, su 
tutta l'amministrazione statale, sugli enti nazionali e sugli enti ed istituti 
di diritto pubblico, comunque sottoposti a tutela o vigilanza dello stato, 
al  fine di coordinare  l'attività di dette amministrazioni  in  relazione alle 
esigenze  determinate  dalle  attuali  contingenze».  La  carica  di  Alto 
commissario per  la  Sardegna  venne assegnata al Generale di  Squadra 
Pietro Pinna, che la assunse nel febbraio del 1944. 
Con  l’istituzione  dell’Alto  commissario  per  la  Sardegna,  si 
presentò dunque  l'occasione perché  l'Isola potesse entrare  finalmente 
in  un  regime  di  autonomia  amministrativa  che,  nel  rispetto  dell'unità 
nazionale,  le consentisse di proporre ed attuare provvedimenti tesi ad 
avviare l'opera di ricostruzione. 
Nel  successivo  mese  di  dicembre,  con  d.lgs.lgt.  417/1944,  fu 
creata la Consulta regionale sarda, presieduta dall’Alto commissario per 
la  Sardegna  e  composta  da  esperti  e  da  rappresentanti  delle 
organizzazioni politiche, economiche, sindacali e culturali. 
Alla  Consulta  regionale  spettava  il  compito  di  esaminare  i 
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problemi dell'Isola, di formulare proposte per l'ordinamento regionale e 
di  assistere  l'Alto  commissario  nell'esercizio  delle  sui  funzioni, 
pronunciandosi su provvedimenti che sarebbero stati sottoposti al suo 
esame. 
In  sostanza,  la  Consulta  fu  chiamata  a  proporre,  suggerire  e 
definire,  in  maniera  concreta,  programmi  relativi  ai  provvedimenti 
finanziari per  il riassetto agricolo e fondiario, per  la ricostruzione e per 
la  ripresa  mineraria  dell'Isola,  nonché  ad  avanzare  proposte  per 
l'elaborazione dello statuto della regione autonoma della Sardegna. 
Nella  primavera  del  1947  la  Consulta  nazionale  propose  alla 
Consulta  regionale  sarda  l’adozione,  da  parte  della  Sardegna,  dello 
stesso statuto di autonomia, già approvato e vigente per la Sicilia sin dal 
maggio del 1946. 
La  Consulta  regionale  sarda,  tuttavia,  respinse  la  proposta 
formulata  dalla  Consulta  nazionale  ed  elaborò  contestualmente  una 
nuova  proposta  di  statuto  che,  discusso  e  modificato  in  parte 
dall’assemblea  costituente  nel  febbraio  del  1948,  fu  successivamente 
promulgato con l.cost. 3/1948, entrando in tal modo in vigore. 
  
4. LE  ORIGINI  DELL’IDENTITÀ  REGIONALE  DELLA  VALLE  D’AOSTA  E  LA  GENESI 
DELL’ORDINAMENTO DI AUTONOMIA SPECIALE DEL 1948 
Analogamente  a  quanto  accaduto  per  la  Sardegna,  il  percorso 
storico  che  portò  all’approvazione  dello  statuto  di  autonomia 
differenziata  per  la  regione  della  Valle  d’Aosta  ebbe  origini  molto 
antiche. 
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Passata  sotto  la dinastia Sabauda nel 1191, con atto esplicito di 
sudditanza,  nel  1800  fu  annessa  alla  Francia  per  opera  di Napoleone 
Bonaparte. Ritornata quindi sotto  il governo dei Savoia, a seguito della 
restaurazione,  apportata  dal  Congresso  di  Vienna  del  1814,  la  Valle 
d’Aosta  si  trovò  a  far  parte  del  Regno  d’Italia  nel  1861, mantenendo 
tuttavia ben salde  le proprie tradizioni  linguistiche e culturali di origine 
francese17. 
Una prima  resistenza al centralismo statale del Regno d’Italia  fu 
attuata già dalla Ligue Valdôtaine tra il 1909 e il 1921. 
Durante  il  ventennio  fascista,  poi,  furono  portate  avanti  le 
opprimenti politiche di italianizzazione e di colonizzazione burocratica e 
industriale della Valle, che sortirono l’effetto di accentuare la ricerca di 
un’identità  propria  valdostana.  Quest’ultima  trovò  il  suo  sfogo 
nell’accresciuto  distacco  sociale  fra  la  manodopera  industriale 
immigrata e la comunità contadina locale. 
Lo sviluppo di una vera e propria identità regionale valdostana si 
accentuò  quindi  dopo  il  1938,  allorquando  l’attività  clandestina  della 
Jeune  vallée  d’Aoste  e  il  pensiero  e  l’azione  di  Emilio  Chanoux 
costituirono  la  base  di  un’accanita  resistenza  al  Fascismo,  che,  negli 
anni  della  seconda  guerra  mondiale,  divenne  il  preludio  di  un  forte 
movimento  autonomista. Quest’ultimo,  nel  dicembre  del  1943,  trovò 
espressione nella Dichiarazione dei  rappresentanti delle vallate alpine, 
con  cui  fu  richiesta  al  governo  italiano  un’autolimitazione  delle 
                                              
17 Sulle vicende storiche della Valle d’Aosta fino all’approvazione dello statuto di autonomia speciale, 
cfr. E. PASSERIN D’ENTREVES, voce Valle d’Aosta  in Enciclopedia  Italiana di  scienze,  lettere ed arti 
(1929), Roma, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, app. II, 1949. 
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prerogative  dello  stato  unitario,  di  fronte  al  rispetto  dell’identità 
regionale  della  Valle  d’Aosta,  da  attuarsi  nel  quadro  del  costituendo 
ordinamento statale. 
A seguito della morte di Chanoux, ucciso  in carcere nel 1944, al 
movimento autonomista si affiancò una vivace propaganda separatista. 
Entrambi  i  movimenti  confluirono  quindi  nella  lotta  partigiana,  che 
assunse grande ampiezza fra l’estate e l’inverno del 1944. 
Fra non poche difficoltà, dovute essenzialmente alla scarsità degli 
armamenti, nell’aprile del 1945, prima ancora che sopraggiungessero le 
truppe  americane  e  francesi,  la  Valle  d’Aosta  fu  completamente 
liberata, grazie all’intervento dei soli partigiani. 
Nel maggio del 1945, tuttavia,  il movimento separatista prevalse 
sulle  istanze  autonomistiche.  Confidando  infatti  sull’appoggio  dei 
separatisti, il generale De Gaulle impartì all’esercito francese l’ordine di 
occupare militarmente  la Valle  d’Aosta,  con  l’obbiettivo  di  annetterla 
alla  Francia  con  lo  stipulando  trattato  di  pace.  Fu  solo  nel  giugno  di 
quello stesso anno che, dietro ingiunzione del Comando militare alleato, 
l’esercito francese fu costretto a retrocedere dalle proprie posizioni e a 
restituire la Valle al Comando italiano. 
Data  quindi  la  delicata  situazione  venutasi  a  creare,  il  governo 
italiano giudicò opportuno seguire anche per  la Valle d’Aosta  la stessa 
linea  d’azione  già  tenuta  nei  confronti  della  Sardegna  e  della  Sicilia, 
nelle  quali  erano  stati  avviati  due  distinti  percorsi  di  riconoscimento 
dell’autonomia, attraverso  l’emanazione di altrettanti decreti  legislativi 
luogotenenziali, rispettivamente nel febbraio e nel marzo del 1944.  
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Fu  così  che,  con  d.lgs.lgt.  7/1945,  nel  mese  di  settembre  fu 
costituita  la «circoscrizione autonoma» della Valle d’Aosta, retta da un 
presidente,  da  una  giunta  e  da  un  consiglio  elettivo  e  dotata 
esclusivamente  di  potestà  amministrative,  non  anche  legislative,  su 
alcune materie. 
Questo inarrestabile percorso di autonomia, avviato prima ancora 
dell’insediamento  dell’assemblea  costituente  del  1946,  fu 
necessariamente mantenuto da quest’ultima, che, per evidenti  ragioni 
di  opportunità,  consacrò  l’autonomia  particolare  della  Valle  d’Aosta, 
mediante  il  riconoscimento  del  relativo  statuto  speciale,  approvato  e 
promulgato con l.cost. 4/1948. 
 
5. LA  GENESI  DELL’ORDINAMENTO  AUTONOMO  DEL  TRENTINO‐ALTO 
ADIGE/SÜDTIROL E  LA NASCITA DELLE PROVINCE AUTONOME DI TRENTO E DI 
BOLZANO 
La  particolare  autonomia,  di  cui  gode  l’odierno  Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol,  non  poté  evidentemente  costituire  il  frutto  di  una 
decisione maturata  in  seno all’assemblea costituente, ma  trovò  la  sua 
più immediata origine nell’accordo, siglato a Parigi il 5 settembre 1946, 
fra  il primo ministro  italiano Alcide De Gasperi e  il ministro degli Esteri 
austriaco Karl Gruber. 
Tale accordo risalente al settembre del 1946, stipulato al termine 
del  secondo  conflitto  mondiale,  nell’ambito  della  conferenza  di  pace 
che si svolse a Parigi,  fra  il 29  luglio e  il 15 ottobre del 1946, divenne 
l’allegato IV al trattato di pace, che fu sottoscritto a Parigi il 10 febbraio 
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1947 fra l’Italia, quale potenza sconfitta, e gli Alleati, quali vincitori della 
seconda guerra mondiale. 
L’assemblea  costituente,  quindi,  dovendo  dare  attuazione 
all’accordo De Gasperi‐Gruber, che prevedeva la tutela delle minoranze 
di  lingua  tedesca  residenti  sul  suolo  italiano,  conferì  al  Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol  un  ordinamento  autonomo  ed  istituì  inoltre  le  due 
province autonome di Trento e di Bolzano. 
Se dunque l’origine più immediata della particolare autonomia di 
questa regione di confine fra  l’Italia e  l’Austria può essere rinvenuta  in 
una  serie  di  atti  giuridici  di  diritto  internazionale  e  di  diritto  interno, 
essa  affonda  comunque  le  sue  radici  in  una  storia  secolare,  fatta  di 
vicende complesse, di tradizioni, di usi civici e di regole, che le comunità 
autoctone si sono date e che hanno saputo gelosamente conservare, a 
dispetto dei rivolgimenti politici e sociali, che si sono via via susseguiti 
nel tempo. 
L’ordinamento  di  autonomia  del  Trentino‐Alto  Adige/Südtirol 
rappresentò dunque,  in primo  luogo, una conquista dei popoli trentino 
e sudtirolese, uniti fra loro da molteplici legami storici e culturali. 
L’odierno  Trentino‐Alto Adige/Südtirol,  comprende  soltanto  una 
parte del  territorio  che  costituiva  in origine  il  Land Tirol.  La nascita di 
quest’ultimo  fu sancita ufficialmente nel 1248, allorquando  i Conti del 
Tirolo unificarono i vescovati di Trento e di Bressanone. 
Il Tirolo comprendeva al proprio  interno  il Welschtirol, ovvero  il 
Trentino,  abitato  in  prevalenza  da  popolazioni  di  lingua  italiana  e 
corrispondente all’odierna provincia di Trento, e  il Deutschtirol abitato 
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in  prevalenza  da  popolazioni  di  lingua  tedesca  e  corrispondente  agli 
odierni  Land  Tirol  austriaco  e Alto Adige/Südtirol  italiano,  costituente 
l’odierna provincia di Bolzano. 
Nel 1343  la nobiltà,  il clero,  i  contadini e  i borghesi abitanti nel 
Tirolo  giunsero  a  dotarsi  di  una  vera  e  propria  Grande  lettera  della 
libertà, che costituì il più antico documento regolatore della vita politica 
e  finanziaria  della  regione,  assicurando  ai  vari  ceti  sociali  la 
partecipazione al governo, in ambito legislativo e fiscale. 
Nel  1368  la  dieta  tirolese  deliberò  la  volontaria  adesione  del 
Tirolo  al  grande  impero  asburgico,  sotto  cui  rimase  per  secoli, 
mantenendo inalterata la sua ampia autonomia18. 
Fu necessario attendere  il 1848 per assistere al primo  tentativo 
del  Trentino,  in  prevalenza  di  lingua  e  cultura  italiana,  di  ottenere 
l’autonomia  dall’impero  asburgico.  L’imperatore,  tuttavia,  si  rifiutò  di 
concedere la separazione del Trentino dal resto del Tirolo, adducendo la 
motivazione  che  le  due  regioni  costituivano  un’unità  economica 
inscindibile19. 
Ulteriori tentativi autonomistici furono compiuti anche negli anni 
successivi. Fra  il 1881 e  il 1884  la dieta tirolese approvò  la proposta di 
dividere in due sezioni nazionali il consiglio culturale tirolese, ma bocciò 
quella di creare una Rappresentanza Territoriale e una Rappresentanza 
                                              
18 Cfr.  O.  PETERLINI,  Il  Sudtirolo,  una  prova  d’esame  per  l’Europa  in  F.  DEMARCHI,  a  cura  di, 
Minoranze  linguistiche  fra  storia e politica, Trento, Gruppo  culturale Civis – Biblioteca Cappuccini, 
suppl. 4, 1988, p. 113‐114. 
19 Per  la  storia del Trentino‐Alto Adige/Südtirol  successiva al 1848, cfr. O. PETERLINI, Autonomia e 
tutela delle minoranze nel Trentino‐Alto Adige. Cenni di  storia, diritto  e politica, Trento, Ufficio di 
presidenza del consiglio regionale del Trentino‐Alto Adige, 1996, p. 65‐95. 
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Circolare  per  il  Tirolo  abitato  in  prevalenza  da  popolazioni  di  lingua 
italiana. 
Nel  1890  venne  concordato un disegno di  legge  che prevedeva 
l’autonomia per il Trentino. Tale disegno, tuttavia, non fu più tradotto in 
legge, essendo venuta meno la volontà di compromesso fra le parti. 
Frattanto, nell’agosto del 1866, all’indomani della Pace di Praga, 
Giuseppe  Mazzini  aveva  rilasciato  al  giornale  Unità  italiana  alcune 
dichiarazioni, secondo cui  l’Italia non poteva rinunciare ai suoi territori 
in Austria. Inoltre, nel 1877 il patriota napoletano Andrea Renato aveva 
fondato  a  Roma  l’Associazione  in  pro  dell’Italia  irredenta.  Fu  grazie  a 
questi  due  eventi  che  prese  avvio  il  pensiero  politico  risorgimentale, 
volto ad ottenere la liberazione dei territori italiani irredenti in Austria. 
La causa di un Trentino  italiano  irredento fu dunque abbracciata 
anche  dai  politici  trentini.  Dopo  gli  infruttuosi  tentativi  di  ottenere 
l’autonomia dall’Impero d’Austria, Cesare Battisti e Alcide De Gasperi, 
eletti  deputati  al  parlamento  austriaco  nel  1911,  compirono  grandi 
sforzi, al fine di ottenere la separazione del Trentino dall’Austria e la sua 
successiva annessione al Regno d’Italia. 
Fu  solo  nel  1915  che,  con  il  patto  segreto  di  Londra,  gli Alleati 
promisero questo territorio all’Italia, come premio per la sua entrata in 
guerra al loro fianco, contro gli imperi centrali20. 
Tuttavia, al termine della prima guerra mondiale, con il trattato di 
pace di Saint‐Germain‐en‐Laye del 1919, la divisione fra il Tirolo italiano 
e  il  Tirolo  austriaco  avvenne  non  già  «lungo  la  linea  chiaramente 
                                              
20 Cfr. A. GRUBER, L’Alto Adige sotto il Fascismo, Bolzano, Edizioni Athesia, 1979, p. 11. 
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riconoscibile  della  nazionalità»,  come  il  presidente  degli  Stati  Uniti 
Woodrow  Wilson  aveva  indicato  al  punto  9  del  suo  discorso  dei 
Quattordici punti al Congresso, bensì lungo la linea dello spartiacque. Il 
confine  fra  l’Italia  e  l’Austria  fu  dunque  fatto  passare  attraverso  il 
Brennero e non già attraverso Salorno. 
Con il trattato di pace di Saint‐Germain‐en‐Laye fu quindi annesso 
al  Regno  d’Italia  non  soltanto  il  Tirolo  di  lingua  e  cultura  italiana, 
corrispondente alla  regione geografica del Trentino, ovvero all’attuale 
provincia di Trento, ma anche una parte del Tirolo di  lingua e  cultura 
tedesca,  corrispondente  alla  regione  geografica  dell’Alto  Adige, 
chiamata  Südtirol  in  lingua  locale,  ovvero  all’attuale  provincia  di 
Bolzano. 
Se  dunque  l’annessione  al  Regno  d’Italia  del  Trentino  poteva 
effettivamente  giustificarsi  alla  luce  di  ragioni  etniche,  linguistiche  e 
culturali,  oltre  che  essere  stata  voluta  e  lungamente  ricercata  dalle 
stesse  popolazioni  locali,  l’annessione  dell’Alto  Adige/Südtirol  non 
trovava alcuna giustificazione, né alla luce degli ideali risorgimentali, né 
come  coronamento  del  pensiero  irredentista  di  Giuseppe  Mazzini, 
Andrea Renato e Cesare Battisti. 
Proprio  in  nome  dei  principi  risorgimentali  e  patriottici,  si 
levarono  subito  alcune  voci  autorevoli  contro  l’annessione  dell’Alto 
Adige/Südtirol.  Il  14  luglio  1919  il  dirigente  socialista  Filippo  Turati 
ammonì  la Camera dei Deputati a  respingere «l’annessione di oltre un 
quarto di milione di  tedeschi, gelosi della  loro  stirpe, della  loro patria, 
della loro libertà, seme perenne di discordia e di ribellione», mentre il 28 
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dicembre 1918  il ministro Bissolati si era dimesso dal governo Orlando 
proprio in segno di protesta contro agli accordi di annessione21. 
Sempre  a  proposito  dell’annessione  dell’Alto  Adige/Südtirol  al 
Regno  d’Italia,  anche  Giuliano  Amato  nel  1988  ebbe  a  dichiarare: 
«Quella dell’Alto Adige è una vicenda nata e cresciuta con gambe storte 
e  oggi  ancora  non  le  abbiamo  raddrizzate.  E’  nata  male  perché  il 
passaggio  all’Italia  dopo  la  prima  guerra  mondiale  non  fu  il 
completamento  dei  confini  risorgimentali,  fu  un  abuso,  fumosamente 
giustificato con ragioni strategiche»22. 
Consapevole quindi  che,  a  seguito del  trattato di pace di  Saint‐
Germain‐en‐Laye  il  Regno  d’Italia,  si  era  ingrandito,  conglobando  al 
proprio  interno minoranze  etnicamente  e  culturalmente  appartenenti 
alle  popolazioni  di  lingua  tedesca,  il  re  Vittorio  Emanuele  III,  in 
occasione  del  discorso  inaugurale  della  nuova  Camera  dei  Deputati, 
pronunciato  il  1°  dicembre  1919,  ebbe  ad  affermare  «Le  nuove  terre 
unite all’Italia creano nuovi problemi da risolvere. La nostra tradizione di 
libertà ci indicherà la via per la soluzione che si conformerà al massimo 
rispetto per le autonomie e le tradizioni locali». 
I buoni e illuminati propositi del re furono anche seguiti, nei fatti, 
da alcuni seri contatti fra il governo italiano e i rappresentanti dell’Alto 
Adige/Südtirol, per trattare l’istituzione di un ordinamento speciale, che 
contemplasse una particolare forma di autonomia23. 
                                              
21  Cfr.  R.  BALLARDINI,  Relazione  della  I  commissione  permanente  (Affari  costituzionali  – 
organizzazione dello  stato –  regioni – Disciplina generale del  rapporto di pubblico  impiego)  in Atti 
Parlamentari, Roma, Atti della Camera dei Deputati, Atto C.2216‐277‐A del 8 ottobre 1970, p. 2. 
22 Cfr. G. AMATO, Diario in pubblico in L’espresso, Roma, Gruppo Editoriale l’Espresso, marzo 1988. 
23 Cfr. R. BALLARDINI, Relazione della I commissione permanente cit., p. 1 e 3. 
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Tuttavia,  con  la  nomina  di Mussolini  a  capo  del  governo  e  con 
l’avvento del Fascismo, a partire dal 1922 e per  tutto  il ventennio che 
ne  seguì,  la  politica  italiana  si  mosse  in  direzione  diametralmente 
opposta  rispetto  alle  parole  di  magnanimità,  di  lungimiranza  e  di 
rispetto delle minoranze, pronunciate dal Re nel suo discorso. 
Per  riprendere  le  parole  di  Giuliano  Amato,  la  vicenda  del 
Trentino‐Alto Adige «è cresciuta peggio perché, dopo una fase iniziale di 
intelligente tolleranza, subentrò il fascismo che volle imporre l’italianità 
all’insegna  dell’intollerante  predominio  della  cultura,  delle  insegne  e 
della lingua del gruppo etnico italiano. Fu un tragico errore»24. 
Nel 1923,  infatti,  il senatore Ettore Tolomei,  fidato consigliere di 
Mussolini,  presentò  il  suo  programma  per  ottenere  l’italianizzazione 
forzata dell’Alto Adige. 
In attuazione di detto programma, furono quindi italianizzati tutti 
i nomi delle  località geografiche,  fu vietato  l’utilizzo dello stesso nome 
tedesco Südtirol e sostituito con  il nome  italiano Alto Adige,  fu vietato 
l’utilizzo  dei  nomi  propri  non  italiani,  furono  italianizzati  i  cognomi 
tedeschi,  fu  imposto  l’utilizzo della  lingua  italiana come  lingua ufficiale 
negli uffici della pubblica amministrazione e nei tribunali, fu effettuata 
la nomina di  segretari  comunali  italiani,  furono  costruiti  asili e  scuole 
italiane,  furono  poste  in  liquidazione  le  banche  tedesche  e  fu 
aumentato  nella  regione  il  contingente  di  truppe  e  di  carabinieri, 
escludendo  dall’arruolamento  i  tedeschi.  Furono  persino  proibite  le 
iscrizioni  in  lingua tedesca sulle tombe ed  imposto  il  licenziamento o  il 
                                              
24 Cfr. G. AMATO, Diario in pubblico cit. 
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trasferimento in altra sede degli impiegati pubblici e degli insegnanti di 
lingua tedesca. 
Parallelamente  alle  suddette  misure,  fu  avviata  anche  una 
massiccia  opera di  trasferimento di  italiani  nella  regione, procedendo 
all’industrializzazione forzata di Bolzano e di Merano e ad un imponente 
piano di  edilizia  residenziale pubblica,  che  agevolasse  il  trasferimento 
nella regione dei cittadini provenienti dalle altre parti della Penisola25. 
Inoltre,  la riforma della scuola, passata alla storia con  il nome di 
riforma  Gentile,  previde  la  graduale  introduzione  della  lingua 
d’insegnamento  italiana  nelle  scuole  statali,  facendo  scomparire  in 
pochi anni le lezioni in lingua tedesca. Analogamente, fu anche proibito 
l’uso della lingua tedesca in qualsiasi lezione privata. 
Una simile  repressione  linguistica e culturale sortì, per  reazione, 
l’effetto di  far  fiorire  le cosiddette  scuole delle catacombe, ossia delle 
scuole  segrete  in  cui,  con  caparbio  spirito  di  sacrificio,  si  cercava  di 
perpetuare  l’insegnamento  della  lingua  e  delle  tradizioni  locali, 
nonostante le forze dell’ordine fasciste dessero la caccia agli insegnanti 
responsabili delle lezioni tenute in lingua tedesca. 
L’incisività  dei  provvedimenti  fascisti  fu  tale  e  tanta  che,  in 
un’intervista  al  giornale  francese  Petit  Parisien,  il  27  febbraio  1926  il 
Duce  stesso  poté,  con  soddisfazione,  affermare:  «Vedevo  questo 
pericolo  in  Alto  Adige:  là  tutto  era  tedesco,  impiegati,  insegnanti,  il 
clero, le poste, le ferrovie. Si parlava solo tedesco. Io ho portato ordine». 
Quando  poi,  nell’anno  scolastico  1929/1930  nelle  scuole 
                                              
25 Cfr. R. BALLARDINI, Relazione della I commissione permanente cit., p. 3. 
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pubbliche  scomparvero  le  ultime  classi  tedesche,  il  prefetto  della 
provincia  di  Bolzano  inneggiò  al  trionfo,  rivolgendosi  al  Duce  con  la 
frase: «L’Italia fascista, sotto il vostro comando, una volta per sempre, e 
più profondamente che mai fa penetrare il suo tallone di ferro in questa 
terra romana che è avamposto di civiltà italica»26. 
Nel  1939 Hitler  e Mussolini  si  accordarono  insieme  per  trovare 
una  soluzione  definitiva  al  problema  della  minoranza  tedesca,  ex 
austriaca,  ancora  ostinatamente  presente  nella  regione  geografica 
dell’Alto Adige/Südtirol. 
La  soluzione  concordata  fra  i  due  dittatori  prevedeva  di 
sottoporre ai sudtirolesi  l’esercizio di un’opzione definitiva fra  la scelta 
della cittadinanza  italiana e  la scelta di quella tedesca. Tutti coloro che 
avessero optato per acquisire la cittadinanza tedesca, avrebbero potuto 
mantenere  inalterata  la  propria  cultura  e  l’uso  della  propria  lingua. 
Tuttavia, in cambio di questa concessione, avrebbero dovuto comunque 
lasciare la propria terra, trasferendosi definitivamente nel Reich. 
Oltre il 69,4% dei sudtirolesi scelse, a malincuore, di mantenere i 
propri usi e costumi e di emigrare nella Germania nazista di Hitler. Così 
facendo, oltre 75.000  abitanti dell’Alto Adige/Südtirol  abbandonarono 
le  proprie  case,  le  proprie  famiglie,  la  propria  terra  e  questo  fu  il 
risultato  di  un’operazione,  che,  con  un’espressione  moderna,  non 
esiteremmo a definire di pulizia etnica27. 
Con  l’arresto di Mussolini, avvenuto  il 25  luglio 1943,  il Fascismo 
                                              
26 Cfr. G. SALVEMINI, Mussolini diplomatico (1922‐1932), Bari, Laterza, 1952, p. 444‐446 e p. 448. 
27 I dati sono ripresi da O. PETERLINI, Il Sudtirolo, una prova d’esame per l’Europa cit., p. 120. 
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cadde  per  sempre.  Di  tal  che,  l’8  settembre  di  quello  stesso  anno  il 
generale Badoglio firmò l’armistizio fra l’Italia e gli Alleati. 
Da quel momento,  le  forze  tedesche, ancora presenti sul nostro 
paese,  intrapresero  un’accanita  resistenza,  decise  a  non  cedere  le 
proprie posizioni agli Alleati, che, dal canto loro, stavano gradualmente 
riconquistando l’Italia, strappandola via via al controllo nazista. 
Nella  notte  fra  l’8  e  il  9  settembre  1943  le  armate  tedesche 
occuparono  gran  parte  del  Trentino  e  dell’Alto  Adige/Südtirol, 
ponendoli  sotto  il  controllo  del  commissario  supremo  della  zona 
operativa  delle  Prealpi  Franz  Hofer.  Dopo  due  decenni  di  disumana 
oppressione fascista, gran parte della popolazione sudtirolese non poté 
che salutare con estremo favore l’occupazione nazista. 
Tuttavia, questo  iniziale sentimento di  favore mutò ben   presto, 
una volta che i nazisti ebbero dimostrato alla popolazione locale le loro 
pratiche ancor più spietate e disumane di quelle fasciste. 
Fu così che anche nel Trentino e nell’Alto Adige/Südtirol nacque 
un movimento di lotta partigiana, al quale aderirono esponenti di tutti i 
partiti. 
Nel frattempo, le popolazioni sudtirolesi trovarono anche il modo 
di ritorcere sugli stessi  italiani  l’ostilità e  il rancore accumulati durante 
ventennio  fascista,  per  via  della  spietata  azione  di  italianizzazione 
operata  da  Mussolini,  denunciando  e  consegnando  uno  ad  uno  alle 
armate  tedesche  tutti  i  soldati  italiani,  che  cercavano  di  sfuggire  alle 
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retate del Reich28. 
Finalmente,  nel maggio  del  1945  le  truppe  alleate  riuscirono  a 
strappare il Trentino e l’Alto Adige/Südtirol alle forze naziste. 
Terminata quindi  la guerra,  l’Alto Adige/Südtirol cercò  invano di 
fare  pressioni  sul  Comando  alleato,  al  fine  di  ottenere  l’esercizio  del 
diritto all’autodeterminazione, con cui poter  scegliere  la  riunificazione 
con l’Austria. 
Una  richiesta  di  referendum  popolare,  da  tenersi  in  Alto 
Adige/Südtirol,  avanzata  dall’Austria  nel  1946,  fu  respinta  dai  quattro 
ministri degli Esteri di Gran Bretagna, Francia, Unione Sovietica e Stati 
Uniti. Avvenne quindi che nel corso della conferenza di pace, apertasi a 
Parigi  il  29  luglio  1946,  dopo  estenuanti  trattative  e  grazie  alla 
mediazione di numerosi piccoli  stati e del ministro degli Esteri  inglese 
Ernest  Bevin,  l’Austria,  alla  quale  era  stata  negata  la  possibilità  di 
svolgere  nell’Alto  Adige/Südtirol  un  referendum  per 
l’autodeterminazione  di  quel  popolo,  si  vide  comunque  concedere  al 
posto del referendum  la possibilità di siglare con  l’Italia un trattato per 
la  tutela  delle  minoranze  ex  austriche,  di  lingua  tedesca,  presenti  in 
quell’area geografica, che sarebbe comunque rimasta sotto la sovranità 
italiana. 
Fu  così  che, a  chiusura definitiva di  tutta quanta  la vicenda  che 
aveva  riguardato  l’Alto Adige/Südtirol a partire dalla  firma del  trattato 
di  pace  Saint‐Germain‐en‐Laye,  con  cui  si  era  posto  fine  alla  prima 
guerra mondiale nel 1919, il 5 settembre 1946 il governo italiano stipulò 
                                              
28 Cfr. R. BALLARDINI, Relazione della I commissione permanente cit., p. 3‐4. 
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con il governo austriaco l’accordo di Parigi, passato alla storia anche con 
il nome di accordo De Gasperi‐Gruber, che fu accluso come allegato  IV 
al trattato di pace di Parigi del 10 febbraio 1947, con cui si pose fine alla 
seconda guerra mondiale. 
Secondo  l’accordo  De  Gasperi‐Gruber  «Gli  abitanti  di  lingua 
tedesca della provincia di Bolzano e quelli dei vicini comuni bilingui della 
provincia di Trento, godranno di completa uguaglianza di diritti rispetto 
agli  abitanti  di  lingua  italiana,  nel  quadro  delle  disposizioni  speciali 
destinate a  salvaguardare  il carattere etnico e  lo sviluppo culturale ed 
economico del gruppo di lingua tedesca»29.  
L’assemblea  costituente,  quindi,  preso  atto  dell’accordo 
intervenuto  con  l’Austria nel  settembre del 1946, non poté  fare altro 
che  darne  attuazione,  mediante  l’approvazione  del  primo  statuto  di 
autonomia  speciale  del  Trentino‐Alto  Adige/Südtirol,  promulgato  con 
l.cost. 5/1948, che conferiva, inoltre, una speciale autonomia di funzioni 
amministrative  e  di  poteri  legislativi,  alle  due  province  di  Trento  e  di 
Bolzano, che, per struttura e funzioni, vennero quindi ad assumere una 
rilevanza istituzionale pienamente equiparabile a quella delle regioni30. 
Vi è poi da aggiungere che alle due province autonome di Trento 
e  di  Bolzano  fu  infine  conferito  un  esplicito  rilievo  costituzionale,  a 
seguito  della  novella  recata  dalla  l.cost.  3/2001,  che  riscrisse 
interamente l’art.116 cost. 
                                              
29 Traduzione italiana dal testo ufficiale inglese, promulgata con d.lgs.C.p.S. 1430/1947.  
30 Cfr.  P.  CAVALERI,  Regioni  e  autonomie  locali  in  M.  PEDRAZZA  GORLERO,  V. ONIDA,  a  cura  di, 
Compendio di diritto costituzionale  (2009), Milano, Giuffrè, 2a ed., 2011, p. 387‐388 e A. D’ATENA, 
Diritto regionale cit., p. 251‐252. 
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6. LA  TRAVAGLIATA  VICENDA  DEL  TERRITORIO  TRIESTINO  E  LA  GENESI 
DELL’ORDINAMENTO AUTONOMO DEL FRIULI‐VENEZIA GIULIA 
Fino  al  1919,  la  zona  geografica  del  Friuli  aveva  fatto  parte 
dell’Impero Austriaco, pur ospitando al proprio interno una popolazione 
di  lingua  italiana  numericamente  consistente,  oltre  ad  alcune 
minoranze  di  lingua  tedesca,  friulana  e  slovena.  Per  questo  motivo, 
nell’ambito  del  pensiero  risorgimentale  ottocentesco,  la  regione  del 
Friuli era stata considerata un territorio italiano irredento. 
Grazie  al  patto  segreto  di  Londra  del  1915,  il  Regno  d’Italia 
ottenne  in  promessa  dagli  Alleati  l’annessione  del  Friuli,  in  cambio 
dell’entrata in guerra al loro fianco, contro gli imperi centrali. 
Fu  così  che,  al  termine  della  prima  guerra  mondiale,  con  il 
trattato di pace di Saint‐Germain‐en‐Laye del 1919, la regione del Friuli 
fu  annessa  al  Regno  d’Italia,  sotto  la  cui  sovranità  rimase  anche  al 
termine della seconda guerra mondiale, sebbene  il territorio di Trieste, 
oggetto di contestazione con l’Jugoslavia, fosse stato diviso in due zone 
d’occupazione:  la  zona  A,  comprendente  la  città  Trieste  con  le  terre 
limitrofe,  e  la  zona B,  comprendente  la penisola d’Istria.  Entrambe  le 
zone furono sottoposte rispettivamente al regime militare statunitense 
e al regime militare jugoslavo. 
Con  la  firma  del Memorandum  d’intesa,  stipulato  a  Londra  nel 
1954 fra il governo italiano e i governi inglese, statunitense e jugoslavo, 
gli Stati Uniti restituirono all’amministrazione  italiana, ma non alla sua 
sovranità, la zona A del territorio triestino, che rimase ancora oggetto di 
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controversia. 
Fu  con  il  trattato di Osimo del  1975,  sottoscritto  fra  il  governo 
italiano e  il governo Jugoslavo, che  l’Italia, rinunciando per sempre alle 
sue pretese  sulla penisola d’Istria, ottenne  in  cambio dall’Jugoslavia  il 
riconoscimento  definitivo  del  circondario  di  Trieste  come  parte 
integrante del suolo italiano. Solo allora, quindi, l’Italia giunse a definire 
i confini esatti del Friuli‐Venezia Giulia. 
Pertanto, le motivazioni che, almeno in origine, avevano spinto il 
legislatore  costituzionale  a  concedere  al  Friuli‐Venezia  Giulia  un 
particolare  regime  di  autonomia  differenziata,  furono  essenzialmente 
quelle  di  tutelare  le  minoranze  linguistiche  e  culturali,  ovvero  di 
riconoscere  la  specificità  di  alcuni  territori,  come  il  particolare  status 
della città di Trieste o la diversità fra i territori friulani e quelli giuliani31. 
Se da una parte, quindi,  l’articolo 116 della Carta  costituzionale 
aveva  istituito  la  regione ad autonomia differenziata del Friuli‐Venezia 
Giulia, dall’altra parte questa risultava smembrata  in due territori: uno 
posto  sotto  la  sovranità  italiana  ed  un  altro,  diviso  in  due  zone 
d’occupazione,  poste  rispettivamente  sotto  gli  Stati  Uniti  e  sotto 
l’Jugoslavia. 
Fu per questo motivo che  l’assemblea costituente,  in attesa che 
venisse  definito  il  contenzioso  italo‐jugoslavo,  introdusse  la  X  disp. 
trans. e fin. cost., che, stabilì che «Alla regione del Friuli‐Venezia Giulia, 
di cui all’articolo 116,  si applicano provvisoriamente  le norme generali 
                                              
31 Cfr.  G.  ROLLA,  L’autonomia  delle  comunità  territoriali.  Profili  costituzionali  in  Temi  di  diritto 
costituzionale comparato, Milano, Giuffrè, 2008, p. 91. 
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del  titolo  V,  della  parte  seconda,  ferma  restando  la  tutela  delle 
minoranze linguistiche in conformità con l’articolo 6». 
In  realtà,  per  l’assemblea  costituente  non  era  stato  affatto 
semplice  giungere  alla  conclusione  appena  prospettata.  In  un  primo 
momento,  infatti,  la  Commissione  per  la  Costituzione,  denominata 
anche Commissione dei  settantacinque,  si era  limitata  a puntualizzare 
che  si  sarebbe  riservata  di  decidere  sull’aggiunta  del  Friuli‐Venezia 
Giulia alle quattro regioni cui attribuire l’autonomia speciale32. 
Tuttavia,  se  la  citata  X  disp.  trans.  e  fin.  cost.  indicò 
espressamente  la  necessità  di  tutelare  le  minoranze  linguistiche 
presenti  sul  territorio,  lo  statuto  speciale  del  Friuli‐Venezia  Giulia, 
concretamente  approvato  con  l.cost.  1/1963,  non  introdusse  alcuna 
specifica  forma  di  tutela  in  tal  senso,  a  differenza,  invece,  di  quanto 
accaduto per gli  statuti  speciali della Valle d’Aosta e del Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol, che avevano  introdotto rilevanti tutele delle minoranze 
linguistiche negli ordinamenti giuridici delle rispettive regioni. 
Fu  proprio  questa  peculiare  circostanza  che  induce  oggi 
un’autorevole  dottrina  costituzionale  a  revocare  in  dubbio  la 
concretezza  delle  motivazioni  poste  alla  base  dell’autonomia 
differenziata  concessa  al  Friuli‐Venezia Giulia33,  ovvero  a  considerarle 
«meno chiare»34, quando non addirittura «malcerte e inconsistenti»35. 
                                              
32 Cfr.  M.  BERTOLISSI,  voce  Statuto  Friuli‐Venezia  Giulia  in  Commentario  alla  Costituzione.  Leggi 
costituzionali e di revisione costituzionale (1994‐2005), Bologna, Zanichelli, 2006. 
33 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 247. 
34 Cfr. G. ROLLA, L’autonomia delle comunità territoriali cit., p. 91. 
35 Cfr. M. BERTOLISSI, voce Regioni a statuto speciale (Friuli‐Venezia Giulia) in Enciclopedia del diritto, 
Milano, Giuffrè, vol. XXXIX, 1988. 
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CAPITOLO	III	
IL	PERIODO	COSTITUENTE	
 
SOMMARIO:	 1.	 LA	 GENESI	 DELLO	 STATO	 REGIONALE	 IN	 SENO	 ALL’ASSEMBLEA	
COSTITUENTE	 NEL	 1946.	 –	 2.	 LA	 PROPOSTA	 DI	 STATO	 REGIONALE	
FORMULATA	 DALL’ON.	GASPARE	AMBROSINI	 ALLA	COMMISSIONE	 PER	 LA	
COSTITUZIONE.	 –	 3.	 LA	 RELAZIONE	 ALL’ASSEMBLEA	 COSTITUENTE	
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DIBATTITO	SULL’ORDINAMENTO	REGIONALE	IN	ASSEMBLEA	COSTITUENTE	E	
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DI	FUNZIONI	STATALI.	–	6.	L’ASSENZA	DI	UNA	CAMERA	DELLE	REGIONI	E	IL	
PECCATO	ORIGINALE	DEL	NOSTRO	ORDINAMENTO	REGIONALE.	
 
1. LA GENESI DELLO STATO REGIONALE IN SENO ALL’ASSEMBLEA COSTITUENTE NEL 
1946 
In  ottemperanza  a  quanto  disposto  dal  d.lgs.lgt.  151/1944,  il  2 
giugno  1946,  dopo  la  caduta  del  regime  fascista  e  al  termine  della 
seconda guerra mondiale, gli Italiani furono chiamati alle urne. 
Si trattò delle prime elezioni libere, a suffragio universale, diretto 
e segreto, che si tenevano in Italia dall’ormai lontano aprile del 1924, da 
quando  cioè,  per  l’ultima  volta,  si  era  potuto  esercitare  il  pluralismo 
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politico, mediante  la possibilità, rimessa al corpo elettorale, di operare 
la propria scelta fra una pluralità di liste, di candidati e di partiti. In più, 
rispetto  al  1924,  il  suffragio  universale  era  stato  esteso  anche  alle 
donne,  che poterono  accedere  alle urne ed esprimere  il proprio  voto 
per la prima volta nella storia d’Italia. 
Nel  voto  liberamente  espresso  il  2  giugno  1946  trovò  la  sua 
nascita  la  Repubblica  Italiana  e  venne  anche  eletta  l’assemblea 
costituente,  con  il  mandato  di  redigere  l’ordinamento  costituzionale 
della nuova forma di stato. 
Il d.lgs.lgt. 98/1946, che  integrò e modificò  il d.lgs.lgt. 151/1944, 
fissò  anche  la  durata  dell’assemblea  costituente  e  le  modalità  di 
svolgimento  dei  lavori,  stabilendo  espressamente  che  «l'Assemblea  è 
sciolta di diritto il giorno dell'entrata in vigore della nuova Costituzione e 
comunque non oltre  l'ottavo mese dalla  sua prima  riunione.  Essa può 
prorogare questo termine per non più di quattro mesi». 
Il  25  giugno  1946  l’assemblea  costituente  si  riunì  per  la  prima 
volta,  dando  inizio  ai  lavori.  La  sua  durata  originaria,  inizialmente 
prevista fino al 24 febbraio 1947, fu dapprima estesa al 24 giugno 1947 
con  l.cost. 1/1947 e  successivamente estesa di nuovo  al 31 dicembre 
1947 con l. cost. 2/1947. 
In ossequio al dettato della XVII disp.  trans. e  fin. cost., che era 
stata  nel  frattempo  approvata  il  22  dicembre  1947,  l’assemblea 
costituente fu riconvocata dal suo presidente il 1° gennaio 1948, data di 
entrata  in vigore della Costituzione  italiana, per deliberare sugli statuti 
regionali speciali. 
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Il  31  gennaio  1948  essa  concluse  definitivamente  il  proprio 
mandato, dopo  aver  approvato  gli  statuti di  autonomia  speciale delle 
regioni  Sicilia,  Sardegna,  Valle  d’Aosta  e  Trentino‐Alto  Adige/Südtirol, 
rispettivamente  con  l.cost.  2/1948,  l.cost.  3/1948,  l.cost.  4/1948  e 
l.cost. 5/1948. 
Quando l’assemblea costituente iniziò i suoi  lavori nel giugno del 
1946,  istituì  fin  da  subito  una  Commissione  per  la  Costituzione, 
denominata  anche  Commissione  dei  settantacinque,  allo  scopo  di 
elaborare  un  progetto  di  Costituzione,  da  sottoporre  al  dibattito  e 
all’approvazione dell’Aula. 
La Commissione dei settantacinque, nella quale furono cooptati i 
rappresentanti  di  tutte  le  forze  politiche  presenti  nell’assemblea 
costituente,  fu  articolata  a  sua  volta  in  tre  sottocommissioni,  che  si 
sarebbero dovute occupare ciascuna dei diversi ambiti di materie, che la 
redigenda Costituzione avrebbe dovuto disciplinare. 
La  I  sottocommissione  si  sarebbe  occupata  delle  disposizioni 
relative  ai  diritti  e  ai  doveri  dei  cittadini,  la  II  sottocommissione  fu 
incaricata  di  redigere  l’articolato  relativo  alla  disciplina 
dell’organizzazione  dello  stato,  mentre  la  III  sottocommissione  si 
sarebbe occupata della costituzionalizzazione delle libertà economiche. 
Pur  essendo  trasversale  alle  tre  sottocommissioni,  la  materia 
delle  autonomie  territoriali,  data  la  sua  prevalente  attinenza  con 
l’organizzazione  dello  stato,  fu  assegnata  alla  II  sottocommissione, 
presieduta dall’On. Umberto Elia Terracini. 
Detta  sottocommissione  fu  anche  investita  del  compito 
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pregiudiziale di definire la forma di governo. 
 
2. LA  PROPOSTA  DI  STATO  REGIONALE  FORMULATA  DALL’ON.  GASPARE 
AMBROSINI ALLA COMMISSIONE PER LA COSTITUZIONE 
Il  27  luglio  1946  si  aprirono  quindi  i  lavori  della  II 
sottocommissione,  che  iniziò  la discussione dell’articolato  relativo alle 
autonomie  locali,  avvalendosi  delle  relazioni  di  due  autorevoli  giuristi 
dell’epoca,  il  democristiano  On.  Gaspare  Ambrosini  e  il  repubblicano 
On. Tommaso Perassi1. 
Nella  sua  relazione,  l’On. Ambrosini  esponeva  agli  altri membri 
della sottocommissione le ragioni che lo avevano indotto a formulare la 
sua proposta per l’assetto costituzionale delle autonomie regionali. 
Dopo un ampio richiamo storico al dibattito fra il federalismo e il 
regionalismo antecedente all’unità  italiana, alle  idee regionalistiche del 
Mazzini, ai naufragati progetti di  legge del Farini e del Minghetti e agli 
ideali  regionalistici  inattuati  di  Don  Sturzo,  l’On.  Ambrosini  si 
soffermava  su  alcuni  fatti  evidenti  e  sotto  gli  occhi  di  tutti:  nel  1944 
erano stati istituiti in Sicilia e in Sardegna gli Alti Commissariati, assistiti 
da una giunta consultiva divenuta poi Consulta regionale; nel 1945 era 
stata costituita una circoscrizione autonoma della Valle d’Aosta; in fine, 
nel 1946, soltanto pochi mesi prima dell’elezione della stessa assemblea 
costituente, era stato concesso alla Sicilia un ordinamento autonomo. 
Concludeva, dunque, l’On. Ambrosini «il principio regionalistico è 
stato quindi già affermato, pur  limitatamente a  tre  regioni, nel nostro 
                                              
1 Cfr. E. CHELI, Nata per unire cit., p. 115‐116. 
PARTE I – CAPITOLO III – IL PERIODO COSTITUENTE 
89 
 
diritto positivo»2. 
In  opposizione  al  modello  di  stato  regionale  proposto  dall’On. 
Ambrosini, si  levarono voci decisamente orientate verso un modello di 
stato  federale.  Quest’ultimo  trovò  i  suoi  massimi  sostenitori  nell’On. 
Emilio Lussu, esponente di rilievo del Partito Sardo d’Azione, e nell’On. 
Andrea  Finocchiaro  Aprile,  fondatore  del  Movimento  Indipendentista 
Siciliano. 
Non mancarono  infine  le proposte di quei deputati,  come  l’On. 
Aldo Bozzi, che propugnavano più cautamente un modello di stato con 
poteri regionali circoscritti esclusivamente alla sfera amministrativa. 
Al  termine  della  lunga  discussione  generale,  nella  maggioranza 
della II sottocommissione emerse l’orientamento verso un tipo di stato, 
che prevedesse  la  creazione delle  regioni  come  soggetti  costituzionali 
autonomi,  dotati  di  poteri  legislativi  e  qualitativamente  distinti  dai 
comuni e dalle province. 
Venne  infatti  approvato  l’ordine  del  giorno  proposto  dall’On. 
Attilio  Piccioni,  che prevedeva  la nomina di un  comitato di  redazione 
per  l’autonomia regionale,  interno alla sottocommissione, denominato 
comitato  dei  dieci,  di  cui  fecero  parte,  tra  gli  altri,  l’On. Ambrosini  in 
qualità di presidente, l’On. Einaudi e l’On. Lussu. 
Al  comitato  dei  dieci  fu  affidato  l’incarico  di  formulare  un 
progetto di articolato costituzionale, relativo all’ordinamento regionale, 
attenendosi  alle  direttive  contenute  nell’ordine  del  giorno  dell’On. 
                                              
2 I  passi  della  relazione  citati  nel  presente  paragrafo  sono  tratti  da G.  AMBROSINI,  Relazione  del 
deputato prof. Gaspare Ambrosini sulle autonomie regionali cit., p. 1C‐5C. 
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Piccioni,  che  prevedeva  la  qualificazione  delle  regioni  come  enti 
autarchici,  cioè dotati di propri  fini e di propri mezzi per  raggiungerli, 
autonomi,  ossia  dotati  di  poteri  legislativi  sulle  materie  di  rispettiva 
competenza, elettivi, cioè rappresentativi degli interessi locali, ed infine 
finanziariamente indipendenti. 
Il  modello  regionale  proposto  dall’On.  Ambrosini  fu  dunque 
accolto con favore dalla II sottocommissione e divenne la piattaforma di 
lavoro più  idonea per delineare un tipo di stato, che ben si prestava a 
raggiungere un perfetto equilibrio  fra unità dello  stato ed esigenze di 
decentramento e autonomia3. 
Al  termine  dei  suoi  lavori,  il  13  novembre  1946  il  comitato  di 
redazione  per  l’autonomia  locale  presentò  il  progetto  di  articolato 
costituzionale  alla  II  sottocommissione,  a mezzo del  suo presidente  e 
relatore On. Ambrosini. 
Nella sua relazione, il comitato dei dieci sosteneva l’importanza di 
costituire  le  regioni,  fondandola  in  primo  luogo  sulla  necessità  di 
alleggerire  la  pesantezza  e  le  lungaggini  della  burocrazia  statale, 
mediante  il  trasferimento  alle  regioni  stesse  delle  funzioni  che  non 
rivestivano  carattere  nazionale.  Ad  esse  veniva  poi  consentita 
l’elaborazione delle norme giuridiche  relative alle materie di  rilevanza 
locale, allo scopo di ottenere una pubblica amministrazione più efficace 
ed efficiente, tanto al centro, quanto in periferia. 
In secondo luogo, per il comitato si rendeva necessario costituire 
le regioni come enti intermedi fra lo stato, le province e i comuni, al fine 
                                              
3 Cfr. E. CHELI, Nata per unire cit., p. 117. 
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di soddisfare la necessità di trasferire in periferia compiti e funzioni che, 
per  importanza e sfera d’azione, eccedevano comunque  i confini delle 
province e degli stessi comuni. 
Riguardo  il  timore  di  un’azione  disgregatrice,  eventualmente 
esercitata  delle  regioni  nei  riguardi  dello  stato,  il  comitato  dei  dieci, 
abbracciando  il  pensiero  già  manifestato  da  Don  Sturzo  nel  1921, 
riteneva questo timore effettivamente eccessivo «per la considerazione 
che  l’unità  è  ormai  nel  cuore  di  tutti  e  che  perciò  può  considerarsi 
capace di resistere a qualsiasi pericolo». 
Nel  prosieguo  della  sua  relazione  il  comitato  passava  ad 
esaminare  le  quattro  diverse  soluzioni,  formulate  per  risolvere  il 
problema regionalistico. 
Veniva  prospettata,  in  primo  luogo,  la  soluzione  federale,  che 
avrebbe elevato  le  regioni al  rango di  stati membri, dotandole di una 
propria sovranità. 
Questa  soluzione,  tuttavia,  secondo  il  comitato  dei  dieci,  non 
avrebbe  corrisposto  alle  reali  necessità  del  Paese,  non  tanto  per  il 
rischio  di  disintegrazione  dell’unità  politica,  che  esso  stesso  riteneva 
insussistente, quanto piuttosto a causa delle notevoli  interferenze che 
le regioni, in quanto stati membri dotati di propria sovranità, avrebbero 
portato nelle scelte dello stato centrale, finendo per risultare d’intralcio 
all’unità  di  direttive  e  alla  speditezza  di  azione,  indispensabili  in  quel 
particolare  frangente  storico,  per  l’elaborazione  e  l’attuazione  di 
programmi di ricostruzione economica e di riforme sociali. 
In  secondo  luogo,  veniva  illustrata  la  soluzione  del 
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decentramento  burocratico  o  gerarchico,  da  attuarsi  mediante  il 
trasferimento  alle  regioni  di  una  parte  delle  funzioni  amministrative 
esercitate dallo stato centrale, con  l’istituzione  in ciascun capoluogo di 
regione  di  un  governatore,  chiamato  ad  esercitare  localmente  le 
funzioni  di  spettanza  del  ministro  dell’Interno,  nonché  le  funzioni  di 
spettanza  degli  altri  ministri,  che  gli  fossero  state  specificamente 
delegate. 
Secondo  il  comitato,  questa  soluzione,  se  da  un  lato  poteva 
correggere  alcuni  inconvenienti  dell’accentramento  amministrativo, 
consentendo ai  funzionari preposti ai vari  servizi di  svolgere  il proprio 
ruolo con un’informazione più diretta e con maggiore rapidità rispetto 
ai funzionari di uno stato accentrato, dall’altro non avrebbe comunque 
consentito  l’attuazione  di  un  concreto  regionalismo,  in  quanto  i 
governatori, pur risiedendo  in ciascun capoluogo di regione, sarebbero 
stati ugualmente  soggetti a  seguire  gli ordini e  le direttive del potere 
centrale, troppo distante dai cittadini, con una visione rigida e uniforme 
a  tal  punto,  da  tenere  difficilmente  in  debita  considerazione  le  reali 
necessità  che  potevano  localmente  esistere  e  che  potevano  anche 
diversificarsi  da  regione  a  regione.  Di  tal  che,  una  tale  soluzione 
risultava  inidonea a soddisfare  le direttive di decentramento  impartite 
dalla II sottocommissione. 
In terzo  luogo, veniva esaminata  la soluzione del decentramento 
istituzionale e autarchico, consistente nel trasferimento di funzioni dello 
stato  centrale  non  già  a  suoi  organi  periferici,  bensì  alle  regioni, 
organizzate  come  enti  distinti  dallo  stato,  che  ne  avrebbero  quindi 
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assunto  le funzioni, facendole rientrare nei propri scopi e perseguendo 
questi  ultimi  con  propri  organi  elettivi,  con  propri  mezzi  e  sotto  la 
propria responsabilità. 
Secondo  il comitato dei dieci,  la costituzione delle  regioni come 
enti  autarchici,  pur  rappresentando  un  passo  ulteriore  verso 
l’attuazione  dell’idea  di  regionalismo  maturata  in  seno  alla  II 
sottocommissione, non giungeva  tuttavia a  realizzarla appieno, poiché 
riduceva  le  regioni  a  meri  organi  di  decentramento  amministrativo, 
dotandole  sì  di  poteri  normativi  propri,  ma  rendendo  questi  ultimi 
rigidamente  soggetti  alle  scelte  politiche  statali  e  lasciando  invece  le 
regioni  stesse  sprovviste  della  vera  facoltà  di  scelta  di  autonome 
politiche locali. Tale facoltà, invece, si sarebbe potuta trasferire soltanto 
mediante  il  conferimento  alle  regioni  di  un  vero  e  proprio  potere 
legislativo. 
Il  comitato  passava  quindi  ad  illustrare  l’ultima  soluzione,  che 
permetteva la piena attuazione dell’idea regionalistica sorta in seno alla 
II  sottocommissione.  Essa  consisteva  nell’elevazione  delle  regioni,  da 
meri  organi  autarchici  e  di  decentramento  amministrativo,  ad  enti  di 
rilievo  costituzionale, dotati di propri poteri e,  limitatamente a  talune 
materie  individuate  dalla  Costituzione,  di  un’autonoma  funzione 
legislativa  non  soltanto  primaria,  ma  anche  di  integrazione  di  quella 
statale. 
Più nel dettaglio, non si sarebbe trattato di esercitare la semplice 
funzione normativa e regolamentare, bensì di porre  in essere  il vero e 
proprio potere  legislativo, capace di produrre norme giuridiche, aventi 
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la stessa efficacia della legge formale dello stato. 
Gli  ambiti  di  esercizio  di  tale  potere  sarebbero  stati  individuati 
dalla Costituzione, non  soltanto per  impedirne usi  contrastanti  con  la 
politica unitaria dello stato, ma anche e soprattutto a garanzia dei diritti 
attribuiti  alle  regioni  stesse,  in  modo  tale  che  dette  attribuzioni  non 
fossero state  facilmente modificabili con  leggi ordinarie da parte dello 
stato  centrale,  ma  soltanto  avvalendosi  delle  procedure  aggravate 
previste  per  le  leggi  costituzionali  e  di  revisione  costituzionale. Di  tal 
che, se una legge dello stato avesse invaso le competenze delle regioni, 
queste ultime avrebbero potuto ben ricorrere alla Corte Costituzionale, 
per  vedersi  rimuovere  dal  mondo  giuridico  le  norme  statali  invasive 
della loro sfera di competenza. 
Nell’idea del comitato dei dieci, quindi,  il regionalismo  italiano si 
sarebbe  dovuto  concretizzare  non  più  nel  quadro  del  mero 
decentramento  burocratico‐istituzionale,  bensì  nel  quadro 
dell’autonomia politica. 
Quest’ultima  infatti, ben  lungi dall’incrinare  l’unità politica dello 
stato, poteva essere applicata in maniera più o meno estesa a seconda 
della valutazione discrezionale del potere costituente. 
Non  era  poi  da  trascurare  il  vantaggio  di  poter  applicare 
l’autonomia  politica  in  modo  elastico  alle  varie  regioni,  anche  per 
andare  incontro alle  loro esigenze peculiari, dettate sia da motivazioni 
di ordine storico, sia da eventi contingenti attuali. 
La possibilità di graduare in modo diverso l’attribuzione dei poteri 
di  autonomia,  secondo  le  peculiari  necessità  delle  singole  regioni, 
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avrebbe  condotto  a  riorganizzare  lo  stato  in  maniera  differenziata, 
abbandonando una volta per  tutte quel modello  strutturale uniforme, 
adottato in Italia fin dalla sua unificazione. 
Un tale modello regionale ad autonomia differenziata si sarebbe 
quindi prestato bene  ad  inquadrare nell’unità e nell’indivisibilità della 
neonata  Repubblica  Italiana  situazioni  regionali  particolarmente 
delicate, già provviste di ordinamenti autonomi, quali erano appunto la 
Sicilia, la Sardegna e la Valle d’Aosta. 
D’altro  canto,  un  simile  modello  regionale  avrebbe  anche 
permesso all’Italia di  rispettare gli obblighi  internazionali contratti con 
la  pace  di  Parigi  del  10  febbraio  1947,  consentendo  di  dare  piena 
attuazione all’accordo siglato con l’Austria, relativamente alle tutele da 
concedersi alle minoranze di  lingua tedesca residenti nel Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol4. 
Non era  infine da  sottovalutare  l’utilità che  il modello  regionale 
ad  autonomia  differenziata  avrebbe  potuto  presentare  in  futuro,  per 
offrire  maggiori  tutele  alle  minoranze  tedesche,  slovene  e  friulane, 
residenti  nella  regione  Friuli‐Venezia Giulia,  una  volta  che  fosse  stato 
risolto  il  contenzioso  territoriale  esistente  con  l’Jugoslavia, 
relativamente al territorio di Trieste e alla penisola d’Istria. 
Fu  proprio  grazie  a  questa  possibilità,  offerta  dall’ordinamento 
regionale, che fu discussa e approvata in seno all’assemblea costituente 
la X disp. trans. e fin. cost. 
                                              
4 Cfr. G. AMBROSINI, Relazione del deputato prof. Gaspare Ambrosini sulle autonomie regionali cit., 
p. 5C‐9C. 
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Grazie  quindi  al  lavoro  svolto  dal  comitato  di  redazione 
dell’autonomia  locale,  la  II sottocommissione giunse alla stesura  finale 
del progetto del titolo V della seconda parte della Costituzione, che  fu 
poi successivamente sottoposto all’esame dell’assemblea costituente  il 
31 gennaio 1947. 
Secondo  il progetto di articolato  costituzionale proposto dalla  II 
sottocommissione,  il  titolo V della  seconda parte della Costituzione  si 
apriva  con  l’art.  106,  che  riassumeva  nel  suo  contenuto  i  criteri 
ispiratori  di  tutto  l’ordinamento  regionale  italiano.  Questo  doveva 
essere  improntato  ai  principi  dell’unità  e  dell’indivisibilità  della 
Repubblica,  coniugati  con  le  esigenze  dell’autonomia  e  del 
decentramento. 
A  suggello  e  a  garanzia  forte  dei  suddetti  principi,  l’assemblea 
costituente  decise  di  rimuovere  il  citato  articolo  dal  titolo  V  della 
seconda  parte  della  Costituzione  e  di  porlo  fra  i  dodici  principi 
fondamentali,  creando  l’art.  5  della  stesura  definitiva,  che  recita  «La 
Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; 
attua nei servizi che dipendono dallo stato  il più ampio decentramento 
amministrativo; adegua  i principî ed  i metodi della sua  legislazione alle 
esigenze dell’autonomia e del decentramento»5. 
La  scelta  del  legislatore  costituzionale  di  porre  una  siffatta 
disposizione fra i principi fondamentali della Costituzione, rappresenta a 
parere di chi scrive, una chiara volontà di sottrarre la forma dello stato 
regionale  a  qualsiasi  possibilità  di  modifica  costituzionale,  dovendosi 
                                              
5 Cfr. E. CHELI, Nata per unire cit., p. 118. 
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ritenere ogni modifica dei principi fondamentali l’esercizio non già di un 
semplice  potere  costituito,  bensì  di  un  vero  e  proprio  potere 
costituente. 
Di  tal  che,  sempre  a  parere  di  chi  scrive,  risulterebbe  oggi 
impossibile il passaggio dalla forma di stato regionale alla forma di stato 
federale,  come  talune  forze  politiche  chiedono,  a  meno  di  non 
esercitare nuovamente quel potere originario che forgia la costituzione 
di  uno  stato  e  getta  le  fondamenta  su  cui  poggia  tutta  l’architettura 
dell’ordinamento statale. 
A  tal  proposito,  pare  opportuno  citare  qui  di  seguito  quanto 
affermato dalla Corte Costituzionale al punto 7 delle motivazioni della 
sent.  365/2007,  laddove  esprime  chiaramente  che  «è  ben  noto  che  il 
dibattito costituente, che pure introdusse per la prima volta l’autonomia 
regionale  nel  nostro  ordinamento  dopo  lunghi  e  vivaci  confronti,  fu 
assolutamente fermo nell’escludere concezioni che potessero anche solo 
apparire  latamente  riconducibili  a  modelli  di  tipo  federalistico  o 
addirittura di tipo confederale. Questa scelta riguardò la stessa speciale 
autonomia  delle  regioni  a  regime  differenziato, malgrado  i  particolari 
contesti sociali, economici e anche internazionali allora esistenti almeno 
in alcuni territori regionali». 
 
3. LA  RELAZIONE  ALL’ASSEMBLEA  COSTITUENTE  DELL’ON.  MEUCCIO  RUINI  SUL 
PROGETTO DI STATO REGIONALE 
Nella  sua  relazione all’assemblea  costituente,  in occasione della 
presentazione  in  aula  del  progetto  di  Costituzione,  avvenuta  il  6 
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febbraio 1947, l’On. Meuccio Ruini, presidente della Commissione per la 
Costituzione,  esordì  con  queste  parole:  «L’innovazione  più  profonda 
introdotta dalla Costituzione è nell’ordinamento strutturale dello stato, 
su  basi  di  autonomia;  e  può  aver  portata  decisiva  per  la  storia  del 
Paese»6.  Inoltre proseguiva dicendo: «Sarebbe  stato naturale  e  logico 
che,  all’atto  dell’unificazione  nazionale,  si  mantenesse  qualcosa  delle 
preesistenti autonomie; ma prevalsero  il timore e  lo “spettro dei vecchi 
Stati”; e si svolse irresistibilmente il processo accentratore». 
Non  è  dunque un  caso  che nell’art.  5  cost.,  sia  stata  impiegata 
l’espressione «riconosce e promuove  le autonomie  locali». L’utilizzo del 
verbo  riconoscere  e  non  già,  ad  esempio,  del  verbo  istituire,  risulta 
ampiamente espressivo del  fatto che  il  legislatore costituzionale  fosse 
chiaramente  consapevole  della  preesistenza  delle  autonomie  locali, 
rispetto  all’ordinamento  stesso  dello  stato.  Pertanto,  le  autonomie 
locali non nacquero  come  istituzioni poste dall’ordinamento giuridico, 
ma vennero dallo stesso riconosciute. 
Un altro passaggio chiave della relazione dell’On. Ruini furono  le 
parole: «La Commissione è stata unanime per l’istituzione della regione. 
Questa  non  sorge  federalisticamente.  Anche  quando  adotta  con  sua 
legge  lo  statuto  di  una  regione,  lo  stato  fa  atto  di  propria  sovranità. 
L’autonomia accordata eccede quella meramente amministrativa; ma si 
arresta prima della soglia federale e si attiene al tipo di stato regionale 
formulato dal nostro Ambrosini». 
                                              
6 I passi della relazione citati nel presente paragrafo sono tratti da M. RUINI, Relazione al progetto di 
Costituzione della Repubblica Italiana in Atti dell’Assemblea Costituente, Roma, Archivio storico della 
Camera dei Deputati, http://archivio.camera.it, p. 13‐14. 
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Risulta  di  tutta  evidenza  che,  al  momento  dell’istituzione  delle 
regioni,  il  legislatore  costituzionale  aveva  ben  chiaro  il  discrimine  fra 
stato federale e stato regionale e scelse quest’ultimo quale tipo di stato 
da  applicare  alla  neonata  Repubblica  Italiana,  come  manifestazione 
della propria volontà giuridica costituente. 
A buon diritto, dunque, la Corte Costituzionale, con la citata sent. 
365/2007,  ha  dichiarato  l’illegittimità  costituzionale  della  rubrica  e  di 
alcuni articoli della  l.reg. 7/2006 della regione Sardegna,  limitatamente 
alle parole «e  sovranità», «e di  sovranità», «e elementi di  sovranità», 
determinandone  così  la  rimozione  dal  testo  di  legge  regionale 
impugnato, nonché dal mondo giuridico. 
Nella  sua  relazione  l’On.  Ruini  proseguiva  menzionando  le  due 
tesi  di  stato  regionale,  che  si  erano  confrontate  in  seno  alla 
Commissione per la Costituzione. 
La  prima  tesi  era  stata  sostenuta  da  coloro  che  propugnavano 
l’attribuzione  alle  regioni  di  «una  potestà  legislativa  soltanto 
d’integrazione ed attuazione dei principî e delle norme delle  leggi dello 
stato, per adattarle ai bisogni locali», nonché un passaggio di servizi alle 
regioni che avvenisse in modo graduale e moderato. 
La seconda tesi, che era poi prevalsa  in Commissione, accordava 
alle  regioni «facoltà  legislative più ampie,  in una  scala  che  va da una 
sfera di materie di competenza diretta ed esclusiva delle leggi regionali, 
ad  un’altra  di  competenza  concorrente  e  suppletiva,  perché  anche  lo 
stato vi può, quando crede, legiferare, ed infine alla sfera d’integrazione 
e di applicazione delle leggi statali». 
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L’On.  Ruini  proseguiva  poi,  sottolineando  che  «le  materie 
riservate alla facoltà di legislazione esclusiva o concorrente – per le quali 
sole avviene  il passaggio dei  corrispondenti  servizi all’ente  regionale – 
sono  in  realtà  di  misurata  importanza  e  non  incidono  nel  tessuto 
connettivo dell’unità economica ed amministrativa dello stato». 
Anche la stessa competenza esclusiva veniva ad essere limitata, in 
quanto  le  leggi  regionali  non  potevano  essere  in  contrasto  «con  i 
principi  generali  dell’ordinamento  dello  stato,  con  gli  obblighi 
internazionali, con gli interessi della nazione e delle altre regioni». 
Inoltre,  la  relazione dell’On. Ruini evidenziava  l’importanza della 
possibilità,  attribuita  al  governo  centrale,  sia  di  promuovere  la 
questione di legittimità innanzi alla Corte Costituzionale, contro le leggi 
regionali ritenute in contrasto con le previsioni della Costituzione, sia di 
sollevare  la questione di merito  innanzi al parlamento,  contro  le  leggi 
regionali  che  fossero  state  comunque  ritenute  lesive  degli  interessi 
dello  stato  o  delle  altre  regioni.  «Così  che  il  campo  lasciato  alla 
legislazione regionale è per ogni aspetto vigilato e contenuto». 
Nella  relazione  veniva  quindi  messa  in  luce  l’importanza  di 
attribuire condizioni particolari di autonomia alle due grandi isole e alle 
zone  mistilingue  di  frontiera,  cosa  che  aveva  anche  trovato 
unanimemente concorde la Commissione per la Costituzione. Gli statuti 
di  tali  regioni,  tuttavia,  avrebbero  dovuto  essere  coordinati  con  la 
Costituzione e non contrastanti con i suoi principi fondamentali. 
La  relazione  dell’On.  Ruini  affermava  inoltre  che  un’analoga 
procedura  di  omologazione  costituzionale  avrebbe  dovuto  essere 
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seguita,  in  fase  di  approvazione  della  relativa  legge  costituzionale, 
anche per  lo  statuto di  autonomia della  regione  Sicilia,  già  approvato 
dalla Consulta nazionale e promulgato con r.d.lgs. 455/1946. 
In  realtà,  in  seno all’assemblea costituente  l’omologazione dello 
statuto  siciliano  non  avvenne.  Pressata  dal  tempo  e  da  ragioni  di 
opportunità,  l’assemblea  stessa  lo  approvò  senza  modifiche,  allo 
scadere del proprio mandato il 31 gennaio 1948. 
Lo statuto di autonomia speciale della regione Sicilia venne quindi 
promulgato con l.cost. 2/1948, nonostante in molti punti si presentasse 
in contrasto con le norme costituzionali. 
Proprio  per  agevolarne  il  pronto  adeguamento,  nella  legge 
costituzionale di conversione fu prevista la possibilità di aggiornamento 
mediante  legge ordinaria, dopo aver acquisito  il parere dell’Assemblea 
regionale.  Questa  norma,  tuttavia,  con  sent.  4/1948  fu  dichiarata 
illegittima  dall’Alta  Corte  per  la  regione  siciliana,  che  continuò  ad 
operare  fino  al  1955,  anno  in  cui  entrò  in  funzione  la  Corte 
Costituzionale. 
Per  l’adeguamento  dello  statuto  speciale  della  regione  Sicilia  si 
dovette quindi attendere la l.cost. 2/2001, che in verità vi pose rimedio 
non tanto a seguito dei perduranti contrasti con la Costituzione, quanto 
piuttosto per estendere anche alla Sicilia l’elezione del presidente della 
regione a suffragio universale e diretto, già introdotta in tutte le regioni 
di diritto comune con la l.cost. 1/19997. 
Per  tornare alla  relazione  in esame, dopo aver evidenziato quali 
                                              
7 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 4. 
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sarebbero dovute essere le regioni ad autonomia speciale, individuabili 
secondo  l’On.  Ruini  nelle  due  grandi  isole  e  nelle  zone mistilingue  di 
frontiera, permaneva comunque  l’incertezza su quali sarebbero dovute 
essere  le  altre  regioni,  in  quanto,  come  veniva  messo  in  luce  nella 
relazione «Alle più tradizionali, che hanno riflessi anche  in ordinamenti 
come  il  giudiziario  o  nelle  classifiche  statistiche,  si  sono  affiancate 
regioni  nuove  che  invocano  pur  esse  giustificazioni  storiche  e  di 
opportunità; ed al riguardo  la Commissione ha disposto ricerche ed ha 
chiesto agli organi locali di esprimere la propria opinione. Dell’esito delle 
indagini, ancora in corso, sarà data comunicazione alla Costituente». 
Riguardo  l’autonomia  finanziaria  delle  regioni,  la  relazione 
dell’On. Ruini evidenziava che «non potrà fare a meno d’un riparto delle 
imposte che  implichi un contributo di solidarietà delle regioni provviste 
di maggiori mezzi a quelle che con  le proprie  risorse non  sarebbero  in 
grado di adempiere i loro servizi essenziali». 
Infine,  la  relazione  si  concludeva,  mettendo  in  guardia 
l’assemblea costituente: «Pericolo da evitare e che, mentre si tende ad 
un alleggerimento della macchina amministrativa, il decentramento non 
dia  origine  ad  una  nuova  moltiplicazione  di  burocrazia  nelle  regioni, 
senza toccare quella centrale». 
 
4. IL DIBATTITO SULL’ORDINAMENTO REGIONALE  IN ASSEMBLEA COSTITUENTE E  I 
RAPPORTI  DEL  MODELLO  REGIONALE  ITALIANO  DEL  1948  CON  IL  MODELLO 
REGIONALE SPAGNOLO DEL 1931 
Il  6  febbraio  1947,  con  la  relazione  dell’On.  Meuccio  Ruini, 
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presidente della Commissione per la Costituzione, presero avvio i lavori 
dell’assemblea costituente sul progetto di Costituzione. 
Riguardo  l’ordinamento  che  avrebbe  dovuto  assumere  il  futuro 
assetto  regionale,  l’assemblea  costituente  si  trovò  a  dibattere 
l’importante  questione  riguardante  l’adozione  del  regionalismo 
differenziato. 
Da un lato, risultava pressoché pacifica la necessità di mantenere, 
per ragioni di opportunità, gli ordinamenti autonomi già esistenti nelle 
regioni Sicilia, Sardegna e Valle d’Aosta. 
Dall’altro,  risultava  necessario  adottare  un  nuovo  ordinamento 
autonomo relativamente al Trentino‐Alto Adige/Südtirol, per adempiere 
all’accordo  firmato  con  l’Austria  il 5  settembre 1946 e divenuto parte 
integrante del trattato di pace di Parigi del 10 febbraio 1947. 
Non  era  infine  di  minore  importanza  la  delicata  questione 
multietnica  del  Friuli‐Venezia Giulia,  cui  si  aggiungeva,  quale  pesante 
eredità  lasciata  dalla  seconda  guerra mondiale,  il  contenzioso  aperto 
con l’Jugoslavia, avente ad oggetto il circondario di Trieste e la penisola 
d’Istria. 
Se  dunque  risultava  chiara  la  necessità  di  adottare  un 
regionalismo  differenziato,  quanto  meno  con  riguardo  alle  due  isole 
maggiori e ai territori mistilingue di  frontiera, non risultava altrettanto 
chiaro  se,  e  in  che  misura,  si  sarebbe  dovuta  estendere  la 
regionalizzazione anche al resto del territorio nazionale e se vi sarebbe 
dovuta  essere  una  forma  di  autonomia  identica  per  tutte  le  restanti 
regioni,  oppure  condizioni  di  autonomia  differenziata  da  regione  a 
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regione. 
L’unico  modello  di  stato  regionale,  cui  poteva  direttamente 
ispirarsi  l’assemblea  costituente  nel  1947,  era  stato  recato  dalla 
Costituzione  della  seconda  repubblica  spagnola  del  1931,  che  però, 
essendo  stata  spazzata  via  prematuramente  dalla  dittatura  franchista 
nel 1936, non aveva avuto  il  tempo di dimostrare, alla prova dei  fatti, 
tutta la sua validità. 
In  primo  luogo,  la  Costituzione  spagnola  del  1931,  che  fu  poi 
ripresa  dall’attuale  Costituzione  spagnola  del  1978,  aveva  istituito  un 
modello regionale con autoidentificazione dal basso. 
Essa, infatti, aveva riconosciuto alle province, quali enti territoriali 
preesistenti,  la  facoltà  di  aggregarsi  in  regioni,  denominate 
comunidades Autónomas, sussistendo  i presupposti costituzionalmente 
richiesti  e  cioè  la  contestuale  presenza  di  «caratteristiche  storiche, 
culturali  ed  economiche  comuni»,  secondo  la  formulazione  adottata 
dall’art.  11,  integralmente  ripresa  dall’art.  143  della  Costituzione  del 
1978. 
Tale modello, che fu alla base dell’asimmetria che caratterizzò fin 
dall’origine  il  regionalismo  spagnolo, aveva  reso  il  regionalismo  stesso 
un  processo meramente  spontaneo  ed  eventuale.  Sebbene  la  Spagna 
fu,  in  effetti,  interamente  regionalizzata,  il  processo  di 
regionalizzazione,  per  come  era  stato  costituzionalmente  congegnato, 
avrebbe  anche  potuto  non  riguardare  necessariamente  l’intero 
territorio nazionale. 
La  felice  conseguenza  dell’autoidentificazione  dal  basso, 
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meramente  eventuale,  fu  quella  di  evitare  che  venissero  costituite  in 
Spagna  entità  regionali  artificiali,  prive  di  qualsiasi  fondamento 
antropologico e culturale. 
Non  fu  questa  la  soluzione  adottata  dall’assemblea  costituente 
italiana,  che,  all’opposto,  nel  1947  scelse  di  accogliere  il  modello 
giacobino  dell’identificazione  autoritativa  dall’alto  delle  regioni,  la  cui 
istituzione  fu  la pura espressione della volontà giuridica del  legislatore 
costituzionale. 
Nell’art.  131  cost.,  infatti,  fu  inserito  l’elenco  tassativo  delle 
diciannove  regioni  italiane8,  per  la  cui  redazione  erano  state  riprese 
semplicemente le circoscrizioni territoriali, costituite a tavolino nel 1863 
per finalità d’indagine puramente statistica. 
All’utilizzo delle suddette circoscrizioni, qualificate nell’ordine del 
giorno degli On.voli deputati Targetti, Lami Starnuti, Cevolotto e Grieco 
come  «regioni  storico‐tradizionali  di  cui  alle  pubblicazioni  ufficiali 
statistiche»,  si oppose  l’On. Costantino Mortati,  che  formulò anche  la 
proposta,  bocciata  dalla  II  sottocommissione,  di  affidare 
l’identificazione  delle  regioni  italiane  ad  un’apposita  Commissione 
d’inchiesta. 
Il risultato di questa scelta autoritativa dall’alto fu che, mentre in 
alcune  regioni  risultò  effettivamente  presente  un  substrato  storico, 
economico,  culturale  e  sociale  adeguatamente  omogeneo,  in  altre 
regioni tale substrato mancò del tutto. 
                                              
8 Le  regioni  italiane,  inizialmente  stabilite  in  diciannove  nella  Costituzione  del  1948,  divennero 
successivamente  venti,  allorquando  la  regione  «Abruzzi  e  Molise»  fu  divisa  nelle  due  regioni 
«Abruzzi» e «Molise», con l.cost. 3/1963. 
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La  conseguenza  fu  che,  sebbene  in  molte  regioni  italiane  le 
istituzioni  riuscirono  col  tempo  a  radicarsi,  creando un  legame  con  le 
collettività  sottostanti,  rimase  comunque  emblematico  il  caso  della 
collettività  molisana  che  chiese  ed  ottenne,  con  la  l.cost.  3/1963,  la 
separazione dalla comunità abruzzese, portando alla divisione dell’unica 
regione  «Abruzzi  e  Molise»  nelle  due  attuali  regioni  «Abruzzi»  e 
«Molise». 
Ulteriori  iniziative,  peraltro  molto  circoscritte,  furono  anche 
portate  avanti  dalle  richieste  di  aggregazione  a  regioni  ad  autonomia 
speciale da parte di comuni confinanti, ubicati  in regioni ad autonomia 
ordinaria9. 
Un’altra importante caratteristica del modello regionale spagnolo 
del  1931,  successivamente  ripresa  dall’attuale  Costituzione  spagnola 
risalente  al  1978,  fu  quella  riguardante  la modalità  di  definizione  del 
riparto di competenze fra lo stato centrale e le regioni. 
La Costituzione spagnola del 1931 non  individuava direttamente 
le materie di competenza regionale, ma dopo aver elencato  le materie 
spettanti  inderogabilmente  alla  competenza  statale,  riportava 
separatamente un elenco di materie eventualmente acquisibili da parte 
delle singole regioni e riservava quindi ai rispettivi statuti, approvati con 
legge ordinaria dello stato, la concreta individuazione delle competenze 
ad  esse  effettivamente  spettanti,  come  risultato  dell’accordo  fra  le 
singole comunidades Autónomas e il legislatore statale. 
La  collocazione  delle  competenze  regionali  all’interno  dei 
                                              
9 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 31‐33 e p. 44. 
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rispettivi  statuti  non  faceva  comunque  venire  meno  le  garanzie 
costituzionali a favore delle comunidades Autónomas, dal momento che 
gli statuti stessi costituivano un corpo unico con la Costituzione, ovvero 
il  bloque  de  constitucionalidad,  utilizzato  come  parametro  di 
riferimento da parte del Tribunale costituzionale spagnolo. 
Diversamente  dal  modello  regionale  spagnolo  del  1931, 
l’assemblea  costituente  italiana  del  1947,  per  quanto  concernette  il 
riparto  di  competenze  fra  lo  stato  centrale  e  le  regioni,  decise  di 
accogliere una soluzione mista: se da un  lato scelse di rifarsi molto da 
vicino  al  modello  regionale  spagnolo  del  1931,  dall’altra  scelse  di 
contaminare  questo modello  con  logiche  di  riparto  delle  competenze 
prettamente tipiche dei sistemi federali. 
Molto  vicina  al  modello  regionale  spagnolo  fu  senz’altro  la 
soluzione adottata per  il riparto di competenze delle cinque regioni ad 
autonomia differenziata, che furono rese titolari di «forme e condizioni 
particolari di autonomia, secondo i rispettivi statuti speciali». 
Analogamente, vicina al modello  regionale  spagnolo  fu anche  la 
mancata  istituzione  di una Camera delle  regioni,  solitamente prevista 
invece nei modelli federali, dal Bundesrat tedesco e austriaco, al Senato 
statunitense, al consiglio degli Stati svizzero. 
Di matrice  squisitamente  federale  fu  invece  la  scelta  di  dotare 
tutte  le  regioni  ad  autonomia  ordinaria  di  identiche  competenze, 
rigidamente  enumerate  nella  Costituzione,  nonché  la  scelta  di 
approvare gli  statuti delle  regioni ad autonomia  speciale  con più  forti 
leggi costituzionali, invece che con meno rigide leggi ordinarie. 
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Inoltre,  sia  le  regioni  ad  autonomia  ordinaria,  sia  quelle  ad 
autonomia  speciale  furono  configurate  come  enti  a  competenze 
enumerate e non già come enti a competenza generale. 
Infine, anche  la potestà  legislativa concorrente attribuita a  tutte 
le  regioni,  abilitate  a  legiferare  nel  rispetto  di  leggi  cornice  emanate 
dallo  stato  centrale,  si  richiamava  chiaramente  alle  note  esperienze 
federali  della  Costituzione  di  Weimar  del  1919  e  della  Costituzione 
Austriaca del 1920. 
In  conseguenza  di  questa  scelta,  nel modello  regionale  italiano 
del 1948 prevalse l’autonomia ordinaria, laddove nel modello regionale 
spagnolo del 1931 era risultata prevalente l’autonomia speciale. 
Per  riprendere  quindi  un’immagine  molto  espressiva  impiegata 
dalla dottrina  spagnola, nella  costituzione  italiana del 1948  il modello 
prevalente  fu  quello  del  cafè  para  todos,  ovvero  del  caffè  per  tutti, 
mentre nella costituzione spagnola del 1931  il modello prevalente era 
stato quello della tabla de quesos, ovvero del vassoio dei formaggi10 
Parafrasando  l’immagine sopra citata,  il  legislatore costituzionale 
italiano  aveva  imposto  a  tutte  le  regioni,  fuorché  a  quelle  a  statuto 
speciale, di avere le medesime competenze, cioè di bere lo stesso caffè, 
mentre  il  legislatore  costituzionale  spagnolo  si  era  invece  limitato  ad 
elencare  le competenze attribuibili alle varie comunidades Autónomas, 
cioè a  riempire  il  vassoio  con  i  formaggi,  lasciando poi  che  fossero  le 
successive  intese  fra  il  legislatore  ordinario  e  le  singole  comunidades 
Autónomas a  scegliere quali competenze attribuire a ciascuna, ovvero 
                                              
10 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 38‐39, p. 44‐45 e p. 60. 
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la  particolare  dieta  di  formaggi  che  ognuna  di  esse  avrebbe  dovuto 
seguire. 
 
5. L’AUTONOMIA REGIONALE NELL’IMPIANTO COSTITUZIONALE DEL 1948 
Nel presentare all’assemblea costituente il progetto di autonomia 
regionale,  elaborato  dalla  Commissione  dei  settantacinque,  a  buon 
diritto  l’On. Meuccio Ruini aveva esordito dicendo: «L’innovazione più 
profonda  introdotta  dalla  Costituzione  è  nell’ordinamento  strutturale 
dello stato, su basi di autonomia»11. 
Pur tuttavia, quantunque vi fosse stata l’introduzione dirompente 
delle regioni, il cui ordinamento di autonomia si proponeva di costituire 
il  più  forte  elemento  di  cesura  con  il  modello  di  stato  accentrato 
precedente,  l’impianto  costituzionale  del  1948 mantenne  ugualmente 
numerose caratteristiche di fondo, ereditate dall’esperienza pregressa. 
In primo luogo, furono mantenute le province, istituite nel Regno 
d’Italia  con  le  due  leggi  di  unificazione  amministrativa  del  Regno  del 
186512, ma già esistenti all’interno del preunitario Regno di Piemonte e 
Sardegna. 
Invero, in seno alla II sottocommissione era emersa una corrente 
maggioritaria, orientata alla  loro soppressione e coniugata alla volontà 
politica di introdurre le regioni. Tuttavia, nell’acceso dibattito che seguì 
in  assemblea  costituente,  mutarono  gli  schieramenti  e  prevalse  la 
volontà  politica  di  mantenere  le  province,  giustificandone  l’esistenza 
                                              
11 Cfr. M. RUINI, Relazione al progetto di Costituzione della Repubblica Italiana cit., p. 13. 
12 La Legge 20 marzo 1865, n. 2245 e la Legge 20 marzo 1865, n. 2248. 
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come enti di raccordo necessari fra le regioni e i comuni13. 
Oltre  alle  province,  furono  anche mantenuti  i  comuni  e  tutto  il 
modello  di  pubblica  amministrazione  preesistente,  articolato  in 
numerosi enti pubblici locali, che continuarono a convivere e a operare 
contestualmente  sullo  stesso  territorio,  in  ragione del  riparto  fra  loro 
delle  diverse  funzioni  amministrative  nelle  materie  di  rispettiva 
competenza. 
 
5.1. L’AUTONOMIA AMMINISTRATIVA 
Riguardo le funzioni esercitate dagli enti territoriali, poi, se da un 
lato  le funzioni amministrative delle regioni furono  individuate,  in virtù 
del principio del parallelismo, nelle stesse materie  in cui veniva da loro 
esercitata  la  funzione  legislativa  ai  sensi  dell’art.  117  cost.,  dall’altro 
l’art. 128 cost. qualificava  le province e  i comuni come enti autonomi, 
demandando  al  legislatore  ordinario  l’individuazione  delle  funzioni 
amministrative proprie, che avrebbero dovuto svolgere nell’ambito dei 
rispettivi territori. 
Parallelamente,  l’art. 118 cost., mentre codificava  il principio del 
parallelismo fra le funzioni legislative e le funzioni amministrative, di cui 
le regioni sarebbero state titolari, con riferimento alle materie elencate 
all’art.  117  cost.,  rientranti  nella  competenza  legislativa  concorrente, 
conferiva anche allo stato il potere di spogliare le regioni stesse di tutte 
quelle  funzioni  che,  avendo  importanza  esclusivamente  locale, 
sarebbero  state  assegnate,  con  legge  ordinaria,  alle  province  e  ai 
                                              
13 Cfr. E. CHELI, Nata per unire cit., p. 118. 
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comuni. 
In  tal  modo,  in  uno  stesso  territorio  regionale  venivano 
contemporaneamente  ad  esistenza  la  regione,  dotata  di  propria 
autonomia e di proprie funzioni amministrative e le province e i comuni, 
anch’essi  autonomi,  ma  con  funzioni  amministrative  proprie  non 
individuate dalla singola regione nell’ambito del proprio territorio, bensì 
dallo  stato  in  modo  centralizzato  e  uniforme  sull’intero  territorio 
nazionale14. 
Un sistema di allocazione delle funzioni amministrative, di per sé 
già  così  complesso,  veniva  ulteriormente  accresciuto  da  un  ampia 
facoltà di delega, secondo  la quale  lo stato avrebbe potuto comunque 
delegare alle regioni, con legge ordinaria, l’esercizio di ulteriori funzioni 
amministrative  su  materie  non  rientranti  nella  potestà  legislativa 
concorrente  di  cui  all’art.  117  cost.,  così  come  le  regioni,  con  legge 
regionale,  avrebbero  potuto  comunque  delegare  l’esercizio  delle 
funzioni  loro  spettanti  sia  alle  province,  che  ai  comuni,  facendole 
svolgere a tali enti15. 
A  quanto  appena  detto  riguardo  alle  funzioni  amministrative 
esercitate  dalle  regioni,  dalle  province  e  dai  comuni,  veniva  poi  a 
sovrapporsi  il  cosiddetto  modello  di  amministrazione  indiretta 
necessaria,  secondo  il  quale,  per  non  ingigantire  la  pubblica 
                                              
14 Sull’autonomia  amministrativa,  statutaria,  legislativa  e  finanziaria  delle  regioni,  sul  sistema  dei 
controlli  e  sulla  partecipazione  alle  funzioni  statali  cfr.  P.  CARETTI,  U.  DE  SIERVO,  Diritto 
costituzionale  e  pubblico,  Torino, Giappichelli,  2012, p. 373‐376  e  P. CARETTI, G.  TARLI BARBIERI, 
Diritto regionale cit., p. 17‐22. 
15 Sulle  funzioni  amministrative  assegnate  allo  Sato,  alle  regioni,  alle  province  e  ai  comuni  dalla 
Costituzione previgente alla novella del 2001, cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti 
di diritto regionale cit., p. 211. 
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amministrazione e  la burocrazia con una moltiplicazione degli uffici,  le 
regioni  venivano  obbligate  ad  esercitare  le  proprie  funzioni 
amministrative  sia  mediante  la  delega  delle  stesse  alle  province  e  ai 
comuni, sia mediante l’istituto dell’avvalimento, che consisteva nel loro 
esercizio diretto da parte delle regioni, avvalendosi appunto degli uffici 
provinciali e comunali già esistenti sul territorio. 
 
5.2. L’AUTONOMIA STATUTARIA 
Nell’impianto  costituzionale  del  1948,  tutte  le  regioni  furono 
dotate di autonomia statutaria. 
In  particolar modo,  la  Costituzione  previde  che  gli  statuti  delle 
regioni  ad  autonomia  speciale  dovessero  essere  approvati  con  legge 
costituzionale,  in  ragione  delle  forme  e  delle  condizioni  particolari  di 
autonomia di cui queste regioni beneficiavano, mentre gli statuti delle 
regioni ad autonomia ordinaria  sarebbero dovuti essere deliberati dai 
rispettivi  consigli  regionali  e  successivamente  approvati  con  legge 
ordinaria. 
In  ogni  caso,  l’autonomia  statutaria  delle  singole  regioni  si 
sarebbe  dovuta  esplicare,  secondo  il  disposto  dell’art.  123  cost.,  «in 
armonia con la Costituzione e con le leggi della Repubblica». 
Negli  statuti  delle  regioni  ad  autonomia  ordinaria  potevano 
essere disciplinate  l’organizzazione  interna delle  regioni,  l’esercizio del 
diritto di iniziativa e di referendum su leggi regionali e su provvedimenti 
amministrativi,  nonché  la  pubblicazione  delle  leggi  e  dei  regolamenti 
regionali. 
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Tutte  le  altre  materie  riguardanti  le  regioni  risultavano 
largamente disciplinate dalla Costituzione. 
Negli statuti delle regioni ad autonomia speciale dovevano essere 
disciplinati gli organi di governo della regione, nonché le funzioni che la 
stessa avrebbe dovuto assumere. 
Riguardo tali  funzioni,  la disciplina statutaria sarebbe dovuta poi 
essere  integrata  mediante  apposite  norme  attuative,  da  emanarsi 
attraverso  decreti  del  governo,  previo  parere  di  un’apposita 
commissione  paritetica,  costituita  da  esperti  nominati  dal  governo 
stesso e dalla regione interessata. 
Tali  decreti  costituiscono  l’unico  caso  contemplato  dal  nostro 
ordinamento  giuridico  in  cui  al  governo  è  stato  conferito  un  potere 
legislativo primario, non dipendente dal parlamento. Infatti, al di là del 
nomen  iuris  (sono pur  sempre denominati decreti del Presidente della 
Repubblica), essi  sono  sostanzialmente dei decreti  legislativi, anche  se 
differiscono dalla fattispecie degli atti governativi aventi forza di  legge, 
previsti all’art. 76 cost. 
In  primo  luogo,  tale  potere  legislativo  non  viene  conferito  al 
governo da una  legge delega del parlamento, ma dagli  statuti  speciali 
stessi,  che  lo prevedono  in  via permanente16.  Si  tratta, quindi, di una 
fonte primaria a competenza riservata o esclusiva nella materia ad essa 
attribuita17.  Inoltre,  nella  gerarchia  delle  fonti,  il  fondamento  di  tale 
potere  si  rinviene  correttamente  nella  natura  stessa  degli  statuti 
                                              
16 Cfr. art. 43 st.spec. Sicilia, art. 56 st.spec. Sardegna, art. 107 st.spec. Trentino‐Alto Adige/Südtirol, 
art. 65 st.spec. Friuli‐Venezia Giulia, art. 48‐bis st.spec. Valle d’Aosta, introdotto con l.cost. 2/1993. 
17 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 218. 
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speciali, qualificabili come fonti di rango costituzionale. 
In  secondo  luogo,  a  differenza  della  previsione  di  cui  all’art  76 
cost.,  negli  statuti  speciali  non  vengono  determinati  principi  e  criteri 
direttivi  e  la  materia  da  attuare  risulta  spesso  sommariamente 
abbozzata, di tal che il governo, nell’esercizio di questo peculiare potere 
legislativo, può procedere con ampia libertà di interpretazione. 
Infatti,  nonostante  sia  prevista  l’acquisizione  del  parere 
preventivo  di  una  specifica  Commissione  paritetica,  il  parere  di 
quest’ultima  non  risulta  affatto  vincolante  per  il  governo,  il  quale 
mantiene  comunque  un’evidente  posizione  di  supremazia  nel 
procedimento legislativo. 
Vi è da aggiungere che vi sono stati  in passato  lunghi periodi di 
inattuazione  di  alcune  norme  statutarie,  dovute  anche  ad  inerzia  del 
governo, che hanno avuto come conseguenza  la forte  limitazione delle 
particolari prerogative di autonomia, di cui godono  le regioni a statuto 
speciale. 
All’opposto,  grazie  all’azione  legislativa  del  governo,  non  sono 
anche mancati casi in cui si siano configurate, per lo più discutibilmente, 
situazioni di particolare privilegio a favore di alcune regioni, in modo del 
tutto illogico e difforme rispetto alla legislazione vigente. 
Per  concludere  la  dissertazione  su  questi  peculiari  atti  di 
legislazione primaria del governo, vi è infine da dire che, in vigenza una 
vera  e  propria  riserva  riconosciuta  ai  decreti  legislativi  governativi  di 
attuazione  da  parte  degli  statuti  speciali,  che  costituiscono  fonti  di 
rango costituzionale, pur rimanendo esperibile un eventuale giudizio di 
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costituzionalità,  non  è  comunque  possibile  alcun  intervento 
riformatore,  integrativo  e  modificativo  da  parte  del  legislatore 
ordinario.  Il  che  consentirebbe  teoricamente  e  ingiustificatamente  al 
governo di introdurre innovazioni normative, in un particolare contesto 
regionale,  su  temi  politici  di  interesse  nazionale,  sottraendo  una  tale 
legislazione a qualsivoglia passaggio parlamentare18. 
 
5.3. L’AUTONOMIA LEGISLATIVA 
L’impianto  costituzionale  del  1948  riconosceva  autonomia 
legislativa alle  regioni, differenziando  tuttavia  il  riparto di competenze 
fra le regioni ad autonomia ordinaria e le regioni ad autonomia speciale. 
Su  determinate  materie,  tassativamente  elencate  dall’art.  117 
cost., alle regioni ad autonomia ordinaria veniva attribuita una potestà 
legislativa  concorrente  con  quella  dello  stato,  basata  sul  cosiddetto 
criterio del riparto verticale. Su quelle materie,  infatti, veniva riservata 
allo  stato  la  potestà  di  fissare  i  principi  fondamentali,  mentre  alle 
regioni  veniva  concesso  il  potere  di  legiferare,  nel  rispetto  di  detti 
principi. 
Alle  regioni  ad  autonomia  ordinaria  veniva  altresì  riconosciuta 
una  potestà  legislativa,  denominata  facoltativa‐integrativa  o 
integrativo‐attuativa, in tutte le materie in cui lo stato avesse legiferato, 
demandando  espressamente  al  legislatore  regionale  la  normazione  di 
dettaglio. 
Alle  regioni  ad  autonomia  speciale,  invece,  oltre  alle  potestà 
                                              
18 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto Regionale cit., p. 48‐49. 
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legislative già  riconosciute alle  regioni ad autonomia ordinaria, veniva 
altresì  conferita  una  vera  e  propria  competenza  primaria‐esclusiva  su 
tutte le materie tassativamente elencate nei rispettivi statuti, approvati 
con legge costituzionale. 
Questo tipo di competenza  incontrava soltanto dei  limiti esterni, 
dettati  dai  confini  territoriali  della  regione  e  dal  rispetto  della 
Costituzione,  degli  obblighi  internazionali,  delle  norme  fondamentali 
delle grandi riforme economiche e sociali della Repubblica, dei principi 
generali  dell’ordinamento  giuridico,  dell’interesse  nazionale  e 
dell’interesse delle altre regioni. 
Il  riparto  di  competenze  codificato  nella  Costituzione  del  1948 
risultava  chiaramente  rigido e  indeterminato al  tempo  stesso e  ciò  fu 
dimostrato dall’ampio  contenzioso,  che  si originò  successivamente  fra 
lo stato e le regioni e che la Corte Costituzionale fu chiamata nel tempo 
a dirimere. 
Se  da  un  lato  l’esigenza  di  rigidità,  con  l’enumerazione 
costituzionale delle materie, era stata dettata dalla necessità di fornire 
alle regioni adeguate garanzie contro l’invadenza del legislatore statale, 
dall’altro  risultò  estremamente  labile  il  discrimine  fra  i  principi 
fondamentali e la disciplina di dettaglio. Di tal che, non di rado accadeva 
che  il  legislatore  statale  fissasse dei principi  fondamentali  così precisi, 
da comprimere parecchio la potestà legislativa regionale. 
A ciò si aggiunse nel tempo una dottrina, avvalorata anche dalla 
giurisprudenza  della  Corte  Costituzionale,  secondo  cui  le  regioni, 
nell’esercizio  della  potestà  legislativa  concorrente,  avrebbero  dovuto 
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rispettare non soltanto  le  leggi  formali, recanti  i principi  fondamentali, 
ma  anche  i  principi  non  formulati,  ricavabili  deduttivamente 
dall’ordinamento  giuridico,  nonché  gli  atti  normativi  statali,  prodotti 
con fonti diverse dalla  legge formale, come  i regolamenti governativi e 
persino gli atti amministrativi di indirizzo e coordinamento19. 
Nel disegnare, dunque,  il  rigido  riparto di  competenze  fra  stato 
centrale e regioni, il legislatore costituente del 1948 aveva chiaramente 
rifiutato  il  modello  federale  della  konkurrierende  Gesetzgebung,  cioè 
della cosiddetta competenza concorrente alla tedesca, nell’ambito della 
quale  il  legislatore statale può  legiferare di propria  iniziativa, anche  in 
ambiti  riservati  ai  Länder,  comprimendoli  al  punto  tale,  da  giungere 
persino  a  scacciare  via,  per  utilizzare  l’espressione  impiegata  dalla 
dottrina tedesca, la loro competenza20. 
 
5.4. L’AUTONOMIA FINANZIARIA 
L’impianto  costituzionale  del  1948  conferiva  alle  regioni  anche 
autonomia finanziaria. 
Questa  veniva  garantita  dall’art.  119  cost.,  che  recitava 
testualmente: «Le  regioni  hanno  autonomia  finanziaria nelle forme e 
nei  limiti  stabiliti  da  leggi  della  Repubblica,  che  la  coordinano  con  la 
finanza dello stato, delle Provincie e dei comuni». 
La  norma  proseguiva,  quindi,  individuando  tre  tipi  di  entrate 
regionali:  i  «tributi  propri»,  le  «quote  di  tributi  erariali»,  nonché  i 
                                              
19 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 61 e p. 150‐151. 
20 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 65. 
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«contributi  speciali»,  assegnati  con  legge  dallo  stato  a  singole  regioni 
«per      provvedere      a      scopi    determinati,    e    particolarmente    per 
valorizzare  il  Mezzogiorno e le Isole». 
A causa dell’infelicità di formulazione della norma citata, tuttavia,  
non  risultava  chiaro  che  cosa  si  dovesse  intendere  esattamente  per 
«autonomia  finanziaria».  In  particolare,  non  si  comprendeva  se  la 
norma  si  riferisse  soltanto  all’autonomia  di  spesa,  oppure  anche 
all’autonomia di entrata. 
Inoltre,  l’espressione  «nelle  forme  e  nei  limiti  stabiliti  da  leggi 
della Repubblica» non definiva  chiaramente  l’ambito  in  cui  si  sarebbe 
potuto muovere  il  legislatore  ordinario,  nel  dare  concreta  attuazione 
all’autonomia finanziaria regionale. 
Una lettura coordinata con il successivo art. 120 cost., che vietava 
espressamente  alle  regioni  di  «istituire  dazi  di  importazione  o 
esportazione o  transito», permetteva di dedurre  indirettamente  che  il 
legislatore costituzionale avesse  inteso conferire alle regioni una piena 
potestà  legislativa  in  materia  di  tributi  e  che,  pertanto,  l’autonomia 
finanziaria delle regioni fosse da ritenersi sussistente, tanto sul versante 
dell’entrata, quanto su quello della spesa. 
Rimaneva  tuttavia  l’incertezza  riguardo  alle  modalità  di 
attuazione  delle  «forme»  e  dei  «limiti»  entro  cui  permettere 
l’estrinsecazione della finanza regionale. 
Una  parte  della  dottrina  intendeva  ricondurre  la  potestà 
legislativa  tributaria  delle  regioni  nell’ambito  della  potestà  legislativa 
concorrente.  Un’altra  parte,  più  cautamente,  intendeva  invece 
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ricondurla  nell’alveo  della  potestà  legislativa  facoltativa‐integrativa  o 
integrativo‐attuativa,  laddove  una  legge  ordinaria  dello  stato  avesse 
disciplinato  la materia, demandando poi espressamente alle  regioni  la 
disciplina  di  dettaglio.  La  Corte  Costituzionale  accolse  quest’ultima 
interpretazione con sent. 271/1986. 
Con  una  legislazione  ordinaria  che  riconosceva  alle  regioni 
soltanto  il  potere  di  fissare,  entro  limiti  esigui,  le  aliquote  dei  tributi 
propri,  l’autonomia di entrata e di  spesa,  costituzionalmente prevista, 
non si è mai pienamente realizzata. 
La  finanza  regionale  è  rimasta,  quindi,  saldamente  legata  ai 
trasferimenti statali, secondo il modello della finanza derivata. 
Sul  versante  dell’entrata,  considerata  la  struttura  democratica 
rappresentativa  degli  organi  di  governo  regionale  e  la  loro  totale 
estromissione dalle decisioni riguardanti la provvista di mezzi finanziari, 
si è verificata nel  tempo una sorta di  representation without  taxation, 
con  conseguente  deresponsabilizzazione  politica  degli  amministratori 
regionali,  scarso  interesse nell’attuazione di  comportamenti  virtuosi e 
ulteriore conseguente lievitazione della spesa pubblica. 
D’altra  parte,  sul  versante  della  spesa,  i  continui  vincoli  di 
destinazione  imposti dal  legislatore statale, a fronte dei corrispondenti 
trasferimenti  in  entrata,  si  sono  di  fatto  tradotti  in  un’asfissiante 
invadenza  dello  stato  centrale  sui  poteri  di  spesa  regionale, 
ingessandone  i  bilanci  e  vanificando  del  tutto  quell’autonomia 
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finanziaria costituzionalmente prevista21. 
 
5.5. IL SISTEMA DEI CONTROLLI 
L’ordinamento  costituzionale  del  1948  mutuò  dal  previgente 
ordinamento delle province e dei comuni un sistema di controlli, che fu 
applicato anche alle regioni. 
In  particolare,  furono  previsti  controlli  sugli  organi  regionali  e 
controlli sugli atti prodotti dalle regioni. 
Riguardo il controllo sugli organi regionali, l’art. 126 cost. previde 
diverse  fattispecie,  verificatesi  le  quali,  con  atto motivato,  il  governo 
avrebbe  potuto  sciogliere  il  consiglio  regionale,  nominando 
contestualmente  una  commissione  di  tre  cittadini  che  avrebbe 
provveduto  all’ordinaria  amministrazione,  indicendo  nel  frattempo 
nuove elezioni. 
Riguardo  il controllo sugli atti regionali, l’art. 127 cost. previde la 
possibilità  per  il  governo  di  opporsi  alla  promulgazione  di  una  legge 
regionale,  per  il  tramite  di  un  commissario,  quando  questa  avesse 
ecceduto la competenza della regione o fosse stata in contrasto con gli 
interessi nazionali o con quelli di altre regioni. 
L’opposizione  sarebbe  stata  attuata  mediante  un  rinvio  della 
legge al consiglio  regionale per una nuova approvazione. Ove  la  legge 
regionale fosse stata nuovamente approvata a maggioranza assoluta dei 
componenti del consiglio, il governo avrebbe potuto impugnarla dinanzi 
alla  Corte  Costituzionale  per  motivi  di  legittimità,  oppure  innanzi  al 
                                              
21 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 216‐218. 
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parlamento per questioni di merito. 
In  caso  di  dubbio  sui motivi  dell’impugnazione,  avrebbe  potuto 
procedere, in via preliminare, la Corte Costituzionale. 
La  prassi  che  si  instaurò  di  fatto  fu  quella  che  la  Corte 
Costituzionale  attrasse  nella  sua  sfera  di  giurisdizione  anche  le 
impugnazioni  per  questioni  di  merito,  riconducendo  queste  ultime 
nell’alveo delle impugnazioni per questioni di legittimità. 
Parallelamente  al  controllo  preventivo  sugli  atti  legislativi 
regionali, l’art. 130 cost. previde l’istituzione di un comitato di controllo 
sull’amministrazione regionale, che avrebbe proceduto ad un controllo 
di  legittimità e, nei casi previsti dalla  legge, anche di merito su tutti gli 
atti amministrativi della regione.  
 
5.6. LA PARTECIPAZIONE ALL’ESERCIZIO DI FUNZIONI STATALI 
Il  legislatore  costituente  del  1948  previde  la  possibilità  per  le 
regioni di concorrere allo svolgimento di alcune funzioni dello stato. 
Potevano  espletare  l’iniziativa  legislativa,  chiedere  l’indizione  di 
referendum abrogativi di leggi statali, chiedere l’indizione di referendum 
confermativi  di  leggi  costituzionali  o  di  revisione  costituzionale  e 
partecipare  all’elezione  del  Presidente  della  Repubblica,  mediante 
l’invio di propri delegati al parlamento in seduta comune. 
Inoltre,  dovevano  essere  coinvolte  nelle  procedure  che  le 
riguardavano  relativamente  alla  fusione  e  alla  creazione  di  nuove 
regioni, ovvero al passaggio di province e di comuni da una regione ad 
un’altra. 
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6. L’ASSENZA  DI  UNA  CAMERA  DELLE  REGIONI  E  IL  PECCATO  ORIGINALE  DEL 
NOSTRO ORDINAMENTO REGIONALE 
Fra  tutte  le  materie  trattate  dall’assemblea  costituente,  quella 
relativa alla scelta fra monocameralismo e bicameralismo e, nell’ambito 
di  quest’ultimo,  fra  i  diversi  tipi  di  rappresentanza  della  seconda 
Camera, occupò gran parte del dialogo politico fra il 1946 ed il 1947, sia 
all’interno  della  II  sottocommissione  della  Commissione  dei 
settantacinque, sia nel dibattito  in Aula, vedendo confrontarsi  fra  loro 
diverse proposte. 
L’ipotesi di un parlamento monocamerale, sostenuta fermamente 
dai  partiti  di  sinistra,  in  nome  dell’unità  della  rappresentanza  del 
popolo,  fu  presto  abbandonata  dai  costituenti,  che  fin  dalle  prime 
battute preferirono piuttosto orientarsi verso un modello parlamentare 
di tipo bicamerale. 
Si accese quindi  il  confronto  fra  i  sostenitori delle due maggiori 
esperienze bicamerali moderne. 
Da un lato, vi erano coloro che proponevano la scomposizione del 
potere parlamentare  in due Camere distinte, attraverso  la creazione di 
una  seconda  Camera  con  funzione  di  garanzia,  per  evitare  «dittature 
della  maggioranza»  e  consentire  quindi  alla  minoranza  una  prova 
d’appello. 
Dall’altro  lato,  vi  erano  coloro  che  proponevano  un  modello 
bicamerale  più  legato  alla  funzione  rappresentativa  della  seconda 
Camera,  la quale,  con una  composizione diversa dalla prima,  avrebbe 
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dovuto contribuire ad arricchire il dibattito politico. 
In tal caso, si sarebbe trattato di operare ulteriormente una scelta 
fra un bicameralismo corporativo, nel quale la seconda Camera avrebbe 
dovuto  annoverare  al  proprio  interno  i  rappresentati  delle  diverse 
categorie  economiche  e  sociali  del  Paese,  ed  un  bicameralismo 
territoriale,  nel  quale,  invece,  la  seconda  Camera  avrebbe  dovuto 
rappresentare le diverse aree, che compongono la geografia italiana. 
All’On.  Giovanni  Conti,  più  favorevole  alla  scelta  di  un 
bicameralismo  territoriale,  in  vista  dell’ordinamento  regionale  che  si 
andava  costituendo22,  si  contrappose  l’On.  Costantino  Mortati,  più 
favorevole, invece, alla scelta di un bicameralismo corporativo, in grado 
di «selezionare particolari capacità e competenze», visto che «uno dei 
fattori  che  ha  contribuito  a  determinare  la  cosiddetta  crisi  della 
democrazia è precisamente il difetto di competenze»23. 
Fra  i  due  deputati  esisteva  poi  un  forte  schieramento  centro, 
molto più orientato verso la scelta di un bicameralismo di garanzia, nel 
quale  un  ramo  del  parlamento  avrebbe  dovuto  svolgere  il  ruolo  di 
Camera di riflessione. 
Su queste scelte di fondo, si  innestarono poi gli ulteriori dibattiti 
concernenti  la differenziazione o meno dell’elettorato attivo e passivo 
delle  due  Camere,  la  loro  elezione  diretta  piuttosto  che  indiretta, 
                                              
22 Cfr. G. CONTI, Proposte del deputato Conti Giovanni su L’organizzazione costituzionale dello stato 
in Commissione per la Costituzione, II Sottocommissione, Relazioni in Atti dell’Assemblea Costituente, 
Roma, Archivio storico della Camera dei Deputati, http://archivio.camera.it. 
23 Cfr.  C.  MORTATI,  Relazione  del  deputato  Mortati  sul  potere  legislativo  in  Commissione  per  la 
Costituzione,  II  Sottocommissione,  Relazioni  in  Atti  dell’Assemblea  Costituente,  Roma,  Archivio 
storico della Camera dei Deputati, http://archivio.camera.it. 
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nonché lo svolgimento o meno di identiche funzioni. 
Il dibattito politico si protrasse a lungo nella II sottocommissione, 
finché  il 26 settembre 1946  i costituenti non giunsero all’approvazione 
di  vari ordini del giorno,  fra  cui assunsero maggior  rilievo  l’ordine del 
giorno  dell’On.  Giovanni  Leone,  riguardante  la  «parità  delle 
attribuzioni» da conferire alle due Camere, approvato sulla forte spinta 
dei partiti di  sinistra,  che premevano per  l’unità della  rappresentanza 
popolare,  e  l’ordine  del  giorno  proposto  dall’On.  Egidio  Tosato, 
concernente l’elezione della seconda Camera «su base regionale». 
In  conclusione,  la  scelta  del  bicameralismo  territoriale  non  fu 
sostenuta  con  sufficiente  coraggio  dai  suoi  promotori  e  abortì  sul 
nascere,  limitandosi  i costituenti a prevedere un Senato eletto «a base 
regionale». 
Pertanto,  il  modello  parlamentare  che  prevalse  fu  quello  del 
bicameralismo perfetto, con una seconda Camera di garanzia, senz’altro 
in  armonia  con  l’impianto  fortemente  pluralista  della  nostra 
Costituzione24. 
La  scelta operata dalla  II  sottocommissione  fu poi presentata  in 
Aula, mediante  la relazione dell’On. Meuccio Ruini, il quale  la giustificò 
con «l’opportunità di doppie e più mediate decisioni»25. 
In  nome,  quindi,  di  un  pluralismo  orientato  più  in  senso 
ideologico, verso la ricerca della ricchezza di idee e di opinioni, piuttosto 
che  territoriale,  verso  la  tutela  e  la  valorizzazione  della  diversa 
                                              
24 Cfr. E. CHELI, Nata per unire cit., p. 155‐158. 
25 Cfr. M. RUINI, Relazione al progetto di Costituzione della Repubblica Italiana cit., p. 12. 
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specificità  geografica  italiana,  la  costituzione  del  1948  non  previde 
l’istituzione di una Camera delle regioni. 
Come  osserva,  dunque,  un’autorevole  dottrina,  in  presenza  di 
un’elezione a suffragio universale diretto, la previsione costituzionale di 
un Senato «eletto a base regionale», non vale a collegare i senatori alle 
regioni in cui vengono eletti26. 
Inoltre,  la  previsione  costituzionale  di  un  numero  minimo  di 
senatori  da  garantire  a  ciascuna  regione,  se  da  una  parte  potrebbe 
potenzialmente  assicurare  una  rappresentanza  in  Senato  anche  di 
quelle  regioni  che,  per  numero  di  abitanti,  non  raggiungerebbero  il 
quoziente minimo necessario per ottenere un  senatore, dall’altra non 
vale comunque ad evitare gravi squilibri fra le rappresentanze regionali, 
con  differenze  anche  enormi  fra  regione  e  regione,  senz’altro 
manifestamente  incompatibili  con  le  esigenze  di  una  vera  e  propria 
Camera territoriale. 
La  diversa  qualità  dell’elettorato  attivo  e  passivo  rispetto  alla 
Camera  dei  Deputati27 e  l’appartenenza  al  Senato  degli  ex  Presidenti 
della  Repubblica  e  dei  senatori  a  vita  di  nomina  presidenziale,  non 
cambia  la  qualità  del  Senato  della Repubblica,  che  rimane  comunque 
una Camera politica. 
Persino la diversa durata delle due Camere, prevista inizialmente 
                                              
26 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 19 e T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di 
diritto regionale cit., p. 120. 
27 L’art. 1 del d.P.R. 223/1967 prevede  l’età minima di 18 anni per esercitare  il diritto di voto per 
l’elezione  della  Camera  dei  deputati  e  l’art.  56  cost.  prevede  l’età minima  di  25  anni  per  essere 
eleggibili a deputati, mentre l’art. 58 cost. prevede l’età minima di 25 anni per esercitare il diritto di 
voto  per  l’elezione  del  Senato  della  Repubblica  e  l’età minima  di  40  anni  per  essere  eleggibili  a 
senatori. 
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in 6 anni per  il Senato della Repubblica e  in 5 anni per  la Camera dei 
Deputati,  successivamente  portata  a  5  anni  per  entrambe  le  Camere 
con  l.  cost.  2/1963,  non  sarebbe  servita  a  fornire  al  Senato  della 
Repubblica una diversa qualità rispetto alla Camera dei Deputati, della 
quale  peraltro  possiede  le  stesse  identiche  funzioni,  in  ossequio  alla 
scelta del bicameralismo perfetto operata dal legislatore costituente28. 
L’introduzione delle regioni nel nostro ordinamento, non soltanto 
come enti forniti di potestà amministrativa, ma dotati addirittura della 
capacità  di  produrre  norme  di  legge,  che  si  pongono  nella  gerarchia 
delle  fonti allo stesso  livello di quelle statali, aveva  rappresentato una 
novità così dirompente, rispetto a quasi novant’anni di accentramento 
statale, che l’assemblea costituente non se la sentì di osare di più. 
L’assenza fin dall’origine di una sede di raccordo fra  lo stato e  le 
regioni,  tanto  nel  circuito  parlamentare  di  produzione  legislativa, 
quanto  nel  circuito  governativo  dell’attuazione  normativa,  fu  dunque 
una  chiara  scelta  politica,  che  scontava  ancora,  con  tutta  evidenza,  il 
grave  peso  culturale  e  ideologico  di  quasi  novant’anni  di  stato 
accentrato,  che  neppure  l’esasperazione  del  ventennio  fascista  era 
riuscita  a  cancellare  del  tutto,  nonostante  le  estreme  conseguenze 
dell’autoritarismo che ne era seguito. 
La  prudenza  di  fondo  che  guidò  le  scelte  del  legislatore 
costituente  e  che  lo  trattenne  dal  compiere  un  passo  più  deciso  in 
direzione del  regionalismo e del pluralismo  territoriale, dalla mancata 
istituzione di una Camera delle regioni, alla presenza di un opprimente 
                                              
28 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 19‐20. 
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sistema di controlli, alla mancata realizzazione di una finanza regionale 
inequivocabilmente  e  pienamente  autonoma,  costituì  senz’ombra  di 
dubbio quel peccato originale,  che macchiò d’incompiutezza,  fin dalla 
sua nascita, il nostro modello regionale. 
Quel peccato originale di fondo, unitamente ad una classe politica 
incapace  ancora  oggi  di  risolversi  verso  quella  scelta  di  campo  non 
decisamente compiuta  in sede costituente, mantengono  il nostro stato 
regionale  in  bilico  fra  una  marcata  tendenza  accentratrice,  che  si 
nasconde  dietro  il  preteso  rispetto  di  un  non  meglio  identificato 
«interesse  nazionale»,  ed  un  modello  di  stato  democratico  e 
policentrico  delle  autonomie,  ancora  ben  lontano  dall’essere 
compiutamente attuato. 
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DALLA	 LEGGE	 SCELBA	 DEL	 1953	 ALLE	 PRIME	 ELEZIONI	 REGIONALI	 DEL	
1970.	 –	 4.	 L’APPROVAZIONE	 DEI	 QUINDICI	 STATUTI	 DELLE	 REGIONI	 AD	
AUTONOMIA	ORDINARIA.	–	5.	DALLA	PRIMA	REGIONALIZZAZIONE	DEL	1972	
ALLA	SECONDA	REGIONALIZZAZIONE	DEL	1977.	–	6.	 IL	RUOLO	“POLITICO”	
DELLA	CORTE	COSTITUZIONALE	NELLA	DIVISIONE	DELLE	COMPETENZE	FRA	
LO	STATO	E	LE	REGIONI.	
 
1. LA LUNGA INATTUAZIONE DELL’ORDINAMENTO REGIONALE 
Il 22 dicembre 1947 venne  finalmente approvata  la Costituzione 
della Repubblica Italiana, che entrò in vigore il 1° gennaio 1948. 
Il  31  gennaio  successivo,  allo  scadere  del  proprio  mandato, 
l’assemblea costituente, appositamente riconvocata dal suo presidente, 
in  forza  della  XVII  disp.  trans.  e  fin.  cost.,  approvò  gli  statuti  di 
autonomia speciale della Sicilia   con  l.cost. 2/1948, della Sardegna con 
l.cost 3/1948, della Valle d’Aosta con  l.cost. 4/1948 e del Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol con l.cost. 5/1948. 
Inoltre, l’VIII disp. trans. e fin. cost. aveva previsto che le elezioni 
dei  consigli  regionali  si  sarebbero  dovute  tenere  entro  un  anno 
dall’entrata in vigore della Costituzione stessa, mentre la IX disp. trans. 
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e  fin.  cost.  aveva  stabilito  che,  entro  tre  anni,  la  neonata  Repubblica 
Italiana  avrebbe  dovuto  adeguare  le  sue  leggi  «alle  esigenze  delle 
autonomie locali e alla competenza legislativa attribuita alle regioni». 
Nonostante la tassatività delle norme sopra richiamate, le regioni 
a  statuto  ordinario,  ancorché  costituzionalmente  previste  e 
tassativamente  elencate  dall’art.  131  cost.,  non  furono  comunque 
istituite  dal  legislatore  ordinario  nei  termini  stabiliti  dal  legislatore 
costituente. 
Il termine di un anno,  inizialmente previsto dall’VIII disp. trans. e 
fin. cost., fu dapprima prorogato al 30 ottobre 1949 e successivamente 
al 31 dicembre 1950. Dopo di che,  fu clamorosamente  lasciato cadere 
nel vuoto per quasi vent’anni. 
La  legge  elettorale  dei  consigli  regionali,  infatti,  fu  approvata 
soltanto nel 1968 e nel 1970 si tennero le prime elezioni effettive. 
Si  dovette  addirittura  attendere  la  l.  142/1990,  perché  il 
legislatore ordinario, dopo ben quarantadue anni dall’entrata  in vigore 
della  Carta  fondamentale,  si  decidesse  finalmente  a  determinare  le 
funzioni  che  avrebbero  dovuto  assolvere  le  province  e  i  comuni, 
fissando i principi entro cui gli enti locali avrebbero potuto dispiegare la 
propria autonomia, in attuazione dell’art. 128 cost. allora vigente1. 
Fino  a  quel  momento,  infatti,  le  province  e  i  comuni  avevano 
clamorosamente  continuato  ad  operare  e  ad  essere  disciplinati  dalle 
norme  recate da due  testi unici,  emanati  rispettivamente nel  19152 e 
                                              
1 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 224. 
2 Regio Decreto 4 febbraio 1915, n. 148, recante «Approvazione del testo unico della legge comunale 
e provinciale». 
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nel 19343 e  risalenti, pertanto, al periodo  liberale e al periodo  fascista 
del  Regno  d’Italia,  con  buona  pace  della  nostra  Costituzione 
democratica, sociale e pluralista, entrata in vigore nel 1948. 
Un  silenzio così assordante del  legislatore ordinario, nonostante 
la  chiara  eloquenza  e  l’imperatività  del  testo  costituzionale,  ha  fatto 
dunque  interrogare a  lungo gli storici e  i giuristi, al  fine di  indagare  le 
cause di un così grave inadempimento. 
E’ proprio  grazie  al  frutto dei  loro  studi  compiuti  sul  tema,  che 
siamo oggi in grado di fornire al riguardo una chiara spiegazione storica. 
 
2. IL PARADOSSO STORICO SU CUI SI FONDA LA COSTITUZIONE DEL 1948 
A  seguito  delle  elezioni  del  2  giugno  1946,  i  556  seggi 
dell’assemblea costituente furono assegnati alle varie forze politiche. 
La  Democrazia  Cristiana  (DC)  ottenne  207  seggi,  il  Partito 
Socialista  Italiano di Unità Proletaria  (PSIUP) 115,  il Partito  comunista 
Italiano  (PCI) 104,  l’Unione Democratica Nazionale  (UDN) 41,  il Fronte 
dell’Uomo Qualunque (UQ) 30, il Partito Repubblicano Italiano (PRI) 23, 
il Blocco Nazionale della Libertà (BNL) 16, il Partito d’Azione (Pd’A) 7 e il 
Movimento Indipendentista Siciliano (MIS) 4. I rimanenti 9 seggi furono 
assegnati alle liste minori. 
Al centro,  la Democrazia Cristiana, erede del Partito Popolare di 
Don  Luigi  Sturzo,  esordì  con  il  35%  dei  voti,  imponendosi  da  questo 
momento  in poi come  il partito di maggioranza  relativa  sullo  scenario 
                                              
3 Regio Decreto 3 marzo 1934, n. 383, recante «Approvazione del testo unico della legge comunale e 
provinciale». 
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politico italiano. 
A sinistra, il Partito comunista e il Partito Socialista, uniti insieme 
nel «patto di unità e d’azione», totalizzarono complessivamente  il 39% 
dei voti. 
A destra,  invece,  le forze dei redivivi partiti fascisti e monarchici, 
insieme ai qualunquisti, raggiunsero l’8% dei voti. 
In  proporzioni  minori,  i  repubblicani,  gli  azionisti  e  i  liberali  si 
ritrovarono disseminati  in posizioni  intermedie fra  la destra,  il centro e 
la sinistra. 
Alle  forze  politiche  fu  subito  chiaro  che  era  finito  il  sistema 
dell’esarchia:  un  sistema  attorno  al  quale  si  era  incentrato  il 
funzionamento della vita politica italiana per tutto il periodo transitorio, 
durato  dalla  caduta  del  Fascismo,  avvenuta  il  25  luglio  1943  con 
l’arresto di Mussolini, fino all’elezione dell’assemblea costituente. 
All’esarchia, che si  fondava sull’uguaglianza del peso politico dei 
sei partiti che l’avevano costituita (DC, PSIUP, PCI, PLI, Partito d’Azione e 
Democrazia  del  Lavoro),  si  sostituì  inevitabilmente  il  tripartitismo, 
fondato, invece, sul consenso mediato delle tre maggiori forze politiche 
in  campo:  la  Democrazia  Cristiana,  il  Partito  Socialista  Italiano  e  il 
Partito  comunista  Italiano,  che, uniti  insieme,  rappresentavano  il 74% 
dell’elettorato4. 
In  un’Italia  sconfitta  dalla  guerra,  logorata  dai  lunghi  anni  della 
resistenza e della lotta partigiana, lacerata al proprio interno da vecchie 
e nuove fratture sociali fra conservatori e progressisti, fra aristocratici e 
                                              
4 Cfr. E. CHELI, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia, Bologna, Il Mulino, 1978, p. 26‐27. 
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proletari,  fra  nord  e  sud,  divisa  politicamente  tra  fascismo  e 
antifascismo,  fra  monarchia  e  repubblica,  i  lavori  dell’assemblea 
costituente  si  aprirono  e  furono  percorsi,  fin  dall’inizio,  da  continui 
richiami all’unità: unità contro l’isolamento internazionale, unità contro 
le  clausole  inique  del  trattato  di  pace  di  Parigi,  unità  nella  lotta 
sindacale, unità per la pace religiosa, unità politica e morale. 
Fu questa continua tensione verso la ricerca dell’unità, rafforzata 
dal  ricordo  della  lotta  antifascista  e  della  resistenza  antinazista,  che 
favorì  quel  clima  straordinario  di  solidarietà  degli  animi  e  di  lucidità 
delle menti,  che  portò  alla  ricerca  di  un  consenso mediato  fra  le  tre 
principali  forze  politiche:  la  Democrazia  Cristiana,  il  Partito  Socialista 
Italiano e il Partito Comunista Italiano. 
Fu  quel  consenso  eccezionale,  mai  più  ripetutosi  nella  storia 
successiva del nostro Paese,  che portò a maturare quel  compromesso 
alto,  che  culminò nella nostra Costituzione: una Carta approvata  il 22 
dicembre  1947  con  la  larghissima maggioranza  dell’88%,  data  da  453 
voti a favore e soltanto 62 contrari. 
E’  proprio  questo  il  paradosso  storico  su  cui  si  fonda  la  nostra 
Costituzione.  E’  il  paradosso  di  una  Carta  fondamentale maturata  nel 
momento  di  massima  tensione  verso  l’unità  dei  tre  principali  partiti 
italiani e approvata a larghissima maggioranza da quegli stessi partiti in 
un momento storico – la fine del 1947 – in cui, con l’avvio della guerra 
fredda, si aprì  l’insanabile  frattura  fra  le  forze cattoliche di centro e  le 
forze  socialiste  e  comuniste di  sinistra: quelle  stesse  forze  che,  con  il 
loro compromesso storico, avevano largamente contribuito a scrivere e 
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ad approvare la nostra Costituzione5. 
Già  nel  maggio  del  1947  si  era  consumata  la  crisi  del  terzo 
governo De Gasperi, che era stato l’ultimo a struttura tripartita. 
Dopo il fallito tentativo dei socialisti di formare un nuovo governo 
attorno alla  figura di  Francesco  Saverio Nitti,  la parola era  tornata ad 
Alcide  De  Gasperi,  che  riuscì  nell’intento  di  costituire  un  governo 
monocolore democristiano6. 
Nel  panorama  politico  italiano  si  era  così  realizzato  il  definitivo 
allontanamento dei  socialisti e dei  comunisti dall’area governativa. Fu 
un  allontanamento  destinato  a  durare  per  oltre  quarant’anni,  in  uno 
scenario  di  guerra  fredda  che,  sullo  scacchiere mondiale,  vide  l’Italia 
come  paese  di  confine,  in  bilico  e  conteso,  fra  il  blocco  dei  paesi 
aderenti al Patto Atlantico, guidati dagli Stati Uniti, e il blocco dei paesi 
aderenti al Patto di Varsavia, orbitanti sotto l’Unione Sovietica. 
Approvata,  quindi,  la  Carta  costituzionale  e  dissolto  il 
compromesso politico fra le forze cattoliche di centro e quelle laiche di 
sinistra,  si  aprì  la  campagna  elettorale  per  investire  della  sovranità 
popolare  il primo parlamento della  storia  repubblicana,  in un clima di 
piena guerra fredda. 
Il 18 aprile 1948  si  tennero, dunque,  le prime elezioni politiche, 
che portarono alla schiacciante vittoria della Democrazia Cristiana. 
Cresciuta al 48,5% dei consensi elettorali, rispetto al 35% riscosso 
appena due  anni prima,  la DC  s’impose  come  il più  grande partito  di 
                                              
5 Cfr. E. CHELI, Nata per unire cit., p. 20‐24 e p. 27. 
6 Cfr. E. CHELI, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia cit., p. 52. 
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massa,  dominando  la  scena  politica  italiana  per  quasi  cinquant’anni, 
fino  a  dissolversi  con  la  fine  della  prima  repubblica,  travolta  dagli 
scandali  di  tangentopoli.  All’opposto,  i  socialisti  e  i  comunisti 
arretrarono dal 39% dei consensi elettorali al 31%. 
Nel momento  in  cui  venne  inaugurata  la prima  legislatura della 
Repubblica  Italiana,  esistevano  soltanto  i meccanismi  essenziali  per  il 
suo  funzionamento:  il  parlamento,  il  governo  e  il  Capo  dello  stato. 
Tuttavia, non esistevano ancora gli apparati frenanti e di garanzia della 
Corte  Costituzionale  e  del  Consiglio  Superiore  della  Magistratura,  né 
esistevano  le  regioni,  ad  eccezione  delle  prime  quattro  a  statuto 
speciale,  la  Sicilia,  la  Sardegna,  la  Valle  d’Aosta  e  il  Trentino‐Alto 
Adige/Südtirol,  peraltro  già  funzionanti  da  prima  della  nascita  della 
Repubblica stessa. 
Il  parlamento  italiano  aveva  ricevuto,  dunque,  dall’assemblea 
costituente  la  pesante  eredità  di  dover  attuare  e  far  partire  tutto  il 
sistema di pesi e contrappesi, previsti dal nuovo impianto costituzionale 
dello stato, a garanzia del pluralismo  ideologico, politico e  territoriale, 
nonché dei diritti e delle libertà civili, economiche e sociali. 
Fu  proprio  sul  terreno  dell’attuazione  di  questi  meccanismi 
istituzionali di peso  e  contrappeso,  che  la maggioranza democristiana 
assunse per decenni un comportamento evasivo. 
Attuare  una  costituzione  altamente  garantista  come  quella  del 
1948,  infatti, avrebbe significato porre  in essere numerosi meccanismi 
limitativi del proprio potere politico, offrendo quindi ai partiti avversari 
molti strumenti di garanzia e di difesa nei confronti del potere espresso 
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dalla maggioranza al governo. 
Anche  le  regioni,  che,  secondo  la  volontà  del  legislatore 
costituente, avrebbero dovuto contribuire al  frazionamento del potere 
centrale, avvicinandolo ai cittadini e alimentando il pluralismo politico e 
territoriale,  furono  viste  come  un  chiaro  elemento  di  disturbo 
dell’esercizio  del  potere  stesso,  piuttosto  che  come  un  elemento 
necessario a dare  corpo a quel  sistema di garanzie  costituzionali,  così 
come architettate dai padri  costituenti,  i quali, memori del  ventennio 
della dittatura  fascista, erano ben  consapevoli delle derive autoritarie 
cui rischia di esporsi un potere con esercizio fortemente accentrato. 
Fu così che la strategia politica di De Gasperi, sostenuta dai partiti 
minori dell’area di centro, scelse di seguire la linea del “congelamento” 
istituzionale7 e la prima legislatura si concluse nel segno della completa 
inattuazione della Costituzione, realizzando un comportamento politico, 
che Piero Calamandrei non  tardò più  tardi  a definire «l’ostruzionismo 
della maggioranza»8. 
 
3. DALLA LEGGE SCELBA DEL 1953 ALLE PRIME ELEZIONI REGIONALI DEL 1970 
Nel  1953  si  aprì  la  seconda  legislatura,  che  vide  un  tenue 
riavvicinamento delle posizioni fra  i democristiani e  le forze di sinistra, 
dettato  soprattutto  dalla  necessità  di  rieleggere  il  Capo  dello  stato, 
poiché  il  settennato  di  Luigi  Einaudi,  eletto  nel  maggio  del  1948, 
sarebbe venuto a scadere nel maggio del 1955. 
                                              
7 Cfr. E. CHELI, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia cit., p. 56‐57. 
8 Cfr. P. CALAMANDREI, La Costituzione e le leggi per attuarla in Dieci anni dopo. 1945‐1955, aa.vv., 
Bari, Laterza, 1955, p. 78. 
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Dall’accordo  fra  la Democrazia Cristiana,  i socialisti e  i comunisti 
scaturì,  dunque,  l’elezione  a  Presidente  della  Repubblica  di  Giovanni 
Gronchi, leader e fondatore della DC, nonché appartenente alla sua ala 
più di sinistra. 
Si  trattò, però, di un’elezione  fortemente  contrastata dai vertici 
della Democrazia Cristiana e, ciò nonostante, imposta dalla necessità di 
uscire da quel “congelamento”  istituzionale,  in cui  la politica  italiana si 
era pericolosamente infilata. 
La  presidenza  della  Repubblica  di  Giovanni  Gronchi  fu  quindi 
emblematica  per  il  varo  delle  prime  leggi  di  attuazione  della  nostra 
Carta costituzionale. 
Sotto  la  sua  presidenza  prese  finalmente  a  funzionare  la  Corte 
Costituzionale, che tenne la sua prima udienza il 23 aprile 1956. Furono 
altresì  varate  la  l.  33/1957,  istitutiva  del  Consiglio  Nazionale 
dell’Economia  e  del  Lavoro,  e  la  l.  195/1958,  istitutiva  del  Consiglio 
Superiore della Magistratura. 
Fu proprio grazie al riavvicinamento nel 1953 fra le posizioni della 
Democrazia Cristiana e quelle del Partito Socialista Italiano e del Partito 
Comunista Italiano, che fu varata la l. 62/1953, rubricata «Costituzione e 
funzionamento degli organi regionali», meglio nota come legge Scelba. 
Detta legge, oltre a disciplinare la costituzione e il funzionamento 
degli  organi  regionali,  come  indicato  in  rubrica,  istituì  anche  il 
commissario  del  governo  presso  la  regione,  nonché  i  controlli 
sull’attività amministrativa regionale. 
Se da un lato la legge Scelba parve sbloccare l’opera di attuazione 
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dell’ordinamento  regionale,  dall’altro  ingessò  il  sistema  prima  ancora 
della sua creazione. 
Le  norme  sull'organizzazione  interna  delle  regioni,  infatti, 
contenute nei  titoli  III  e  IV della  legge,  disciplinarono  in maniera  così 
dettagliata  il  contenuto  dei  futuri  statuti  regionali,  da  deprivare  gli 
eligendi  consigli  regionali  di  gran  parte  dell’autonomia  statutaria 
costituzionalmente prevista. 
Inoltre, la legge Scelba subordinò l’esercizio del potere legislativo 
delle  regioni alla necessaria previa adozione di apposite  leggi  cornice, 
da  parte  del  legislatore  statale,  al  fine  di  stabilire  i  principi 
fondamentali,  entro  cui  le  regioni  ad  autonomia  ordinaria  avrebbero 
potuto  legiferare  nelle materie  rientranti nella  competenza  legislativa 
concorrente fra lo stato e le regioni. 
L’avvicinamento fra i cattolici di centro e le forze laiche di sinistra, 
avvenuto durante  la  seconda  legislatura,  si  rivelò  tuttavia  fugace  e  le 
posizioni  politiche  tornarono  a  divergere  durante  tutto  decennio 
compreso  fra  il  1958  ed  il  1968,  nel  pieno  divampare  della  guerra 
fredda. 
Nel 1964, attraverso  la presentazione del d.d.l. 1391,  il governo 
provò  a  sottoporre  al  parlamento  l’esame  di  un  progetto  di  legge 
elettorale per le regioni. 
Nell’ambiguità  del  testo  costituzionale,  che  non  precisava  se  il 
sistema di elezione dei consigli regionali sarebbe dovuto essere diretto 
o indiretto, il progetto di legge proponeva un’elezione di secondo grado 
dei  consiglieri  regionali,  come  designazione  da  parte  dei  consigli 
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provinciali. Tuttavia, questo progetto di legge fu ritirato dal governo. 
Fu  solo  verso  la  fine  degli  anni  Sessanta  che,  in  tema  di 
ordinamento  regionale,  si  poté  finalmente  assistere  ad  un  vero  e 
proprio  “disgelo”  costituzionale,  quando  venne  approvata  la  l. 
108/1968,  recante  «Norme  per  la  elezione  dei  consigli  regionali  delle 
regioni a statuto normale». 
Con  questa  legge  fu  decisamente  imboccata  la  strada 
dell’elezione di primo grado dei consigli regionali, che avrebbero potuto 
quindi affermare  la  loro piena autonomia politica, grazie all’investitura 
diretta da parte del corpo elettorale. 
Tuttavia,  a  causa  della  dubbia  legittimità  costituzionale  della 
legge  Scelba  del  1953  sul  contenuto  dei  futuri  statuti  regionali,  dal 
momento che  recava norme così dettagliate da  ledere chiaramente  la 
sfera dell’autonomia statutaria regionale, il legislatore statale, al fine di 
evitare un  sicuro  contenzioso  con  le  regioni,  fu  costretto  a  correre  ai 
ripari, approvando  la  l. 1084/1970, meglio conosciuta sotto  il nome di 
legge Pieraccini‐Signorello. 
La  legge  Pieraccini‐Signorello  stabilì  all’art.  2  che  le  disposizioni 
contenute  nei  titoli  III  e  IV  della  legge  Scelba  avrebbero  trovato 
applicazione  fino  all’entrata  in  vigore  degli  statuti  ordinari  delle  varie 
regioni. 
Grazie  alla  nuova  disposizione  introdotta  nel  1970,  le  norme 
recate  dalla  legge  Scelba,  per  quanto  attiene  alla  costituzione  e  al 
funzionamento  degli  organi  regionali,  divennero  semplici  norme 
dispositive,  che,  come  lecito  aspettarsi,  furono  poi  più  o  meno 
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largamente  derogate  dai  vari  statuti  regionali  successivamente 
approvati. 
Con  la  l.  281/1970,  poi,  fu  finalmente  data  attuazione  alle 
previsioni  costituzionali  in  tema di  finanza delle  regioni ad autonomia 
ordinaria. 
Detta  legge,  oltre  a  stabilire  quali  sarebbero  state  le  entrate 
attribuite  alla  regione,  conteneva  anche  un'ampia  delega  per 
l'emanazione dei decreti del governo, in attuazione dell’VIII disp. trans. 
e fin. cost., per il passaggio delle funzioni e del personale alle regioni. 
La  l.  281/1970  cercò  infine  di  porre  rimedio  alla  vistosa 
menomazione  dell’autonomia  legislativa  regionale,  recata  dall’art.  2 
della legge Scelba. 
Detta  norma,  che  aveva  subordinato  l’esercizio  del  potere 
legislativo delle regioni alla previa adozione di apposite leggi cornice, da 
parte  del  legislatore  statale,  fu  sostituita  con  la  previsione  che  la 
funzione legislativa regionale si sarebbe dovuta svolgere «nei limiti  dei  
principi  fondamentali  quali  risultano  da  leggi  che espressamente   li  
stabiliscono   per    le    singole   materie o quali  si desumono dalle  leggi 
vigenti». 
Con  la  novella  legislativa  recata  dalla  l.  281/1970,  dunque,  i 
consigli regionali avrebbero potuto legiferare fin da subito nelle materie 
rientranti nella potestà  legislativa  concorrente di  cui all’art. 117  cost., 
senza dover più attendere alcun  intervento del  legislatore  statale, ma 
semplicemente rispettando i principi fondamentali desumibili dalle leggi 
vigenti. 
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Fu così che, dopo una  lunga e travagliata gestazione, durata ben 
oltre ventidue anni, l’8 e il 9 giugno 1970, gli Italiani furono finalmente 
chiamati alle urne per eleggere i consigli regionali. 
 
4. L’APPROVAZIONE  DEI  QUINDICI  STATUTI  DELLE  REGIONI  AD  AUTONOMIA 
ORDINARIA 
Dopo  le elezioni regionali, nel 1971  iniziò la fase di approvazione 
dei quindici statuti delle regioni ad autonomia ordinaria. 
Secondo  la  procedura  stabilita  dall’art.  123  cost.,  nella  sua 
formulazione antecedente alla novella del 1999, ogni consiglio regionale 
provvide  a  redigere  e  a  deliberare  lo  statuto  della  propria  regione, 
trasmettendolo  quindi  al  parlamento  per  la  sua  successiva 
approvazione con legge ordinaria. 
A  causa  della  formulazione  poco  felice  del  secondo  comma 
dell’art. 123 cost., non era ben chiaro se  la deliberazione dello statuto 
da parte del consiglio regionale gli conferisse o meno la qualità di legge 
regionale. 
Conseguentemente,  non  risultava  chiaro  se  la  legge  del 
parlamento perfezionasse a tutti gli effetti  l’atto adottato dal consiglio 
regionale, conferendogli la veste giuridica di una legge ordinaria statale, 
oppure  se  l’approvazione  dello  statuto  regionale  da  parte  del 
parlamento  costituisse  una mera  condizione  di  efficacia  dello  statuto 
stesso,  che  in  tal  modo  conservava  la  sua  qualità  giuridica  di  legge 
regionale. 
Del resto, il dubbio poteva risultare legittimo, se si tiene a mente 
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la  procedura  prevista  per  la  formazione  degli  statuti  delle  regioni  ad 
autonomia  speciale,  i  quali,  deliberati  dai  rispettivi  consigli  regionali, 
acquisiscono a tutti gli effetti  la qualità di  leggi costituzionali, a seguito 
della loro approvazione da parte del parlamento, con le modalità e con 
le forme stabilite per dette leggi. 
La prassi seguita dalla I Commissione permanente del Senato, non 
già  di  apportare  direttamente  agli  statuti  le  variazioni  necessarie, 
inserendole nel testo della  legge di approvazione, bensì di subordinare 
l’approvazione stessa degli statuti alle modifiche che avrebbero dovuto 
essere apportate dai consigli regionali, fece propendere per  la tesi che 
lo  statuto  possedesse  effettivamente  la  qualità  intrinseca  di  legge 
regionale. 
Del  resto,  questa  seconda  tesi  fu  anche  accolta  dal  legislatore 
costituzionale del 1999, il quale, nel novellare l’art. 123 cost., introdusse 
una  procedura  aggravata  di  approvazione  dello  statuto,  da  parte  del 
consiglio  regionale,  analoga  alla  procedura  aggravata  prevista 
dall’art.138  cost.  per  la  formazione  delle  leggi  costituzionali  ed 
eliminando  la  successiva  approvazione  dello  statuto  stesso  con  legge 
dello stato9. 
A  prescindere,  comunque,  dalla  disquisizione  giuridica  sulla 
natura  di  legge  statale  o  di  legge  regionale,  che  assumono  gli  statuti 
delle regioni ad autonomia ordinaria, ciò che più conta rilevare è che la 
loro formazione, secondo quanto previsto dal legislatore costituente del 
                                              
9 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 5. Segue: l’approvazione degli statuti ordinari in R. BIN, G. FALCON, 
a cura di, Diritto regionale cit., Bologna, Il Mulino, 2012, p. 80. 
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1948, doveva costituire il frutto di una procedura negoziata fra lo stato 
centrale e  la  singola  regione  interessata, anche  se  in  tale  trattativa  lo 
stato centrale avrebbe mantenuto comunque una posizione di primazia. 
In questa scelta, il modello regionale italiano adottato nel 1948, si 
dimostrò molto vicino al modello regionale spagnolo del 1931. Vi è solo 
da precisare che, mentre  in quest’ultimo  la procedura negoziata non si 
limitava  a  riguardare  lo  statuto  delle  Comunidades  Autónomas,  ma 
prendeva ad oggetto anche le loro singole competenze legislative, nella 
costituzione italiana del 1948, così come in quella attuale, queste ultime 
risultano già tassativamente stabilite dal legislatore costituente e fissate 
nell’articolato della Carta costituzionale. 
In  ossequio  al  disposto  dell’art.  123  cost.,  gli  statuti  regionali 
disciplinarono  i  procedimenti  legislativi,  i  referendum  e  le  norme 
relative  all’organizzazione  interna  delle  regioni,  concentrandosi  sui 
rapporti politici  fra  il presidente della  regione,  la giunta  regionale e  il 
consiglio  regionale.  A  questi  organi  competevano  le  potestà 
amministrative, legislative e regolamentari stabilite dalla Costituzione e 
dalle leggi ordinarie dello stato.  
Riguardo  la  forma di governo  regionale,  in quasi  tutti  gli  statuti 
prevalse  il modello di  tipo assembleare  con  il  consiglio  regionale,  che 
veniva  eletto  a  suffragio  universale  diretto  e  segreto  da  parte  dei 
cittadini e che eleggeva a sua volta, nel proprio seno, il presidente della 
regione e i componenti della giunta regionale. 
Vi  è  infine  da  dire  che,  proprio  a  seguito  dell’opera  di 
omologazione  svolta  dal  parlamento,  della  presenza  di  un  sistema 
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elettorale identico per tutte le regioni e della contemporanea adozione 
di tutti gli statuti  in un particolare momento storico,  in cui risultavano 
largamente  sentite  e  condivise  determinate  esigenze  del  sistema 
istituzionale,  politico  e  amministrativo,  gli  statuti  delle  regioni  ad 
autonomia ordinaria risultarono tutti pressoché identici fra di loro, fatta 
eccezione per delle minime diversità contenutistiche, che taluni di  loro 
presentavano. 
 
5. DALLA  PRIMA  REGIONALIZZAZIONE  DEL  1972  ALLA  SECONDA 
REGIONALIZZAZIONE DEL 1977 
Nonostante  l’elezione diretta dei consigli regionali e  la disciplina 
della  finanza  regionale  e malgrado  l’approvazione  dei  quindici  statuti 
delle regioni ad autonomia ordinaria, non si era ancora esaurita l’opera 
di attuazione dell’ordinamento regionale. Per adempiere alle previsioni 
dell’VIII disp. trans. e  fin. cost., si rendeva anche necessario procedere 
al  trasferimento  delle  potestà  amministrative  dallo  stato  alle  regioni, 
assegnando  loro,  contestualmente,  l’opportuna provvista  finanziaria  e 
di personale. 
Vi è da precisare che, se da un  lato, per  i primi ventidue anni di 
vita dell’ordinamento  repubblicano,  le  regioni ad autonomia ordinaria 
erano state solo astrattamente previste nella Carta costituzionale, senza 
trovare  in  concreto  una  reale  attuazione,  dall’altro  lato,  le  prime 
quattro  regioni  ad  autonomia  speciale  esistevano  concretamente  già 
dalla  nascita  della  Repubblica.  A  queste  si  era  poi  aggiunta  anche  il 
Friuli‐Venezia Giulia nel 1963, a seguito del Memorandum d’intesa del 
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1954,  che aveva avviato  il  contenzioso aperto  fra  l’Italia e  l’Jugoslavia 
verso una pacifica risoluzione. 
Il  primo  banco  di  prova  del  trasferimento  delle  funzioni 
amministrative dallo stato alle regioni si ebbe proprio con riguardo alle 
cinque regioni ad autonomia speciale. 
Negli anni Cinquanta e Sessanta,  infatti, furono emanati  i decreti 
governativi attuativi delle norme previste dagli statuti speciali.  
Il particolare procedimento attuativo di  tali  statuti, che avrebbe 
comportato  il  trasferimento  delle  potestà  amministrative  in  capo  alle 
regioni, prevedeva l’emanazione di decreti legislativi governativi, previo 
parere  da  acquisirsi  presso  un’apposita  commissione  paritetica, 
costituita da esperti, nominati dal governo e dalla regione interessata. 
Posto  che  l’atipico  potere  di  normazione  primaria  del  governo 
trovava  fondamento  esclusivamente  nella  natura  stessa  degli  statuti 
speciali, che si ponevano quali  fonti di rango costituzionale; posto che 
negli statuti stessi non venivano determinati i principi e i criteri direttivi, 
contrariamente previsti dall’art. 76 cost. e posto  infine che  la materia 
da  attuare  risultava  spesso  sommariamente  abbozzata,  il  governo, 
nell’esercizio  di  questo  peculiare  potere  legislativo,  procedette  con 
ampia  libertà  di  interpretazione,  nonostante  la  prevista  acquisizione 
preventiva del parere della citata commissione paritetica. 
La libertà di interpretazione fu proprio l’elemento che, in nome di 
non meglio precisati  interessi nazionali, permise al governo di operare 
vistosi  “ritagli”  all’interno  delle  materie  astrattamente  riservate  alla 
competenza  delle  regioni  ad  autonomia  speciale,  senza  dunque 
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operare,  in  taluni  settori di dette materie,  il previsto  trasferimento di 
funzioni amministrative, che rimasero, pertanto, in capo allo stato. 
Accadde  quindi  che,  in  virtù  dell’allora  vigente  principio  del 
parallelismo  fra  la  funzione  legislativa  e  la  funzione  amministrativa,  
furono  anche  precluse  alle  regioni  ad  autonomia  speciale  le  potestà 
legislative  negli  stessi  settori,  relativamente  ai  quali  non  era  stato 
effettuato  il  previsto  trasferimento  delle  funzioni  amministrative,  pur 
astrattamente competendo a tali regioni le intere materie.  
Come  se  ciò  non  bastasse,  ai  “ritagli”  operati  all’interno  delle 
materie,  si aggiunsero anche  i  lunghi periodi di  inattuazione di alcune 
norme statutarie, dovuti essenzialmente all’inerzia governativa. 
Ben  si  comprende,  allora,  la  volontà  politica  dell’epoca:  in  un 
contesto  in  cui  scientemente  si  ritardava  il  decollo  dell’autonomia 
ordinaria,  parallelamente  si  comprimeva  l’ambito  di  applicazione 
dell’autonomia speciale. 
Sul  fronte delle  regioni ad autonomia ordinaria,  l’art. 17 della  l. 
281/1970 aveva delegato  il governo ad emanare «decreti aventi valore 
di  legge ordinaria per regolare, simultaneamente per tutte  le regioni,  il 
passaggio  alle  regioni,  ai  sensi  della  disposizione  VIII  transitoria  della 
Costituzione,  delle  funzioni  ad  esse  attribuite  dall'articolo  117  della 
Costituzione e del relativo personale dipendente  dallo stato». 
In attuazione della delega suddetta,  il 14 e  il 15 gennaio 1972  il 
governo  emanò  ben  undici  decreti,  ricadenti  sotto  il  nome  di  prima 
regionalizzazione,  con  i  quali  trasferì  le  funzioni  amministrative  alle 
quindici  regioni  ad  autonomia  ordinaria,  operando,  tuttavia,  la  stessa 
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tecnica dei “ritagli” già attuata nei confronti delle regioni ad autonomia 
speciale, nonostante  il  legislatore delegante avesse chiaramente posto 
il criterio direttivo che «il trasferimento delle funzioni statali alle regioni 
avverrà per settori organici di materie». 
Come  se  ciò  non  fosso  stato,  di  per  sé,  già  sufficiente  a 
menomare l’autonomia amministrativa delle regioni a statuto ordinario 
e,  secondo  la perversa «logica del parallelismo  capovolto»10, anche  la 
loro autonomia legislativa nelle materie di propria competenza elencate 
all’art. 117  cost.,  lo  stesso  legislatore delegante aveva previsto all’art. 
17,  comma  1,  lettera  a),  della  l.  281/1970  che  «Nelle  stesse materie 
resta riservata allo stato  la  funzione di  indirizzo e coordinamento delle 
attività  delle  regioni  che  attengono  ad  esigenze  di  carattere  unitario, 
anche  con  riferimento  agli  obiettivi  del  programma  economico 
nazionale ed agli impegni derivanti dagli obblighi internazionali». 
L’intero periodo  sopra  citato,  che manteneva  in  capo  allo  stato 
una  «funzione  di  indirizzo  e  coordinamento»  sulle  materie  di 
competenza  regionale,  suscettibile  comunque  di  essere  gestita  ad 
libitum,  in  ossequio  a  non  meglio  specificate  «esigenze  di  carattere 
unitario»,  fu  soppresso  solamente  27  anni  più  tardi  dall’art.  8  della 
l.59/1997, meglio conosciuta con  il nome di  legge Bassanini  I, durante 
gli  anni  di  piena  gestazione  della  riforma  costituzionale,  che  entrò  in 
vigore fra il 1999 e il 2001. 
Pur con qualche  tentennamento,  la Corte Costituzionale mostrò 
nel complesso di condividere  la volontà espressa dal  legislatore statale 
                                              
10 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 217. 
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e  ne  confermò  la  piena  validità,  mediante  un  criterio  storico 
interpretativo, che definiva i contenuti e l’estensione delle materie, alla 
luce della legislazione statale previgente. 
Si trattò, tuttavia, di un criterio assai discusso in dottrina, essendo 
revocata  in dubbio  la  validità  definitoria di  norme  giuridiche poste  in 
essere  in  periodi  antecedenti  al  contesto  storico  che  vide  nascere  la 
Costituzione, ovvero nel periodo liberale e in quello fascista11. 
I  grossi  “ritagli”  operati  con  i  decreti  delegati  del  1972,  oltre  a 
mantenere  in vita numerose  strutture burocratiche  statali di  fianco ai 
nuovi uffici regionali12, ebbero anche  l’effetto di  trasferire  in capo alle 
regioni  un  così  limitato  numero  di  funzioni  amministrative,  da  far 
giudicare l’intero trasferimento di funzioni del tutto insoddisfacente, se 
non addirittura incompleto. 
Mediante  la  l. 382/1975,  il parlamento ritenne quindi necessario 
fornire  al  governo  una  nuova  delega  «a  completare  il  trasferimento 
delle  funzioni amministrative,  considerate per  settori organici,  inerenti 
alle  materie  elencate  nell’articolo  117  della  Costituzione,  […]  anche 
mediante  le  necessarie  modifiche  ed  integrazioni  ai  decreti  delegati 
emanati  in  attuazione  dell'articolo  17  della  legge  16 maggio  1970,  n. 
281». 
Il  parlamento,  infine,  consapevole  dei  “ritagli”  già  operati  in 
precedenza  dal  governo,  “spinse”  quest’ultimo,  con  la  medesima  l. 
382/1975, «a delegare, a norma dell'articolo 118, secondo comma, della 
                                              
11 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 221. 
12 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 6. Segue: il trasferimento delle funzioni in R. BIN, G. FALCON, a cura 
di, Diritto regionale cit., Bologna, Il Mulino, 2012, p. 81. 
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Costituzione, le funzioni amministrative necessarie per rendere possibile 
l'esercizio organico da parte delle regioni delle  funzioni trasferite o già 
delegate». 
In  attuazione  della  delega  ricevuta,  il  governo  emanò  il  d.P.R. 
616/1977.  Contestualmente  emanò  anche  il  d.P.R.  617/1977,  con  cui 
dispose  la  soppressione degli uffici  centrali e periferici,  le  cui  funzioni 
amministrative  erano  state  oggetto  di  trasferimento  alle  regioni  e  il 
d.P.R.  618/1977,  con  cui  dispose  l’istituzione  dei  ruoli  unici  degli 
impiegati  e  degli  operai  degli  uffici  soppressi,  per  una  loro  pronta 
ricollocazione  presso  altre  pubbliche  amministrazioni.  I  suddetti  tre 
decreti presero complessivamente il nome di seconda regionalizzazione. 
A differenza degli undici decreti emanati nel gennaio del 1972,  il 
d.P.R. 616/1977 si attenne effettivamente ai principi e ai criteri direttivi, 
imposti dalla legge delega. 
A  tale  decreto,  inoltre,  viene  tributato  il merito  in  dottrina13 di 
aver  svolto  un’effettiva  opera  di  sistematizzazione  delle  funzioni 
amministrative  oggetto  di  trasferimento  alle  regioni,  al  punto  tale  da 
ispirare ancora il legislatore ordinario durante la terza regionalizzazione, 
avvenuta sul finire degli anni Novanta ad opera della l. 59/1997, meglio 
conosciuta come legge Bassanini I. 
Infatti,  al  fine  di  ottenere  un  più  compiuto  trasferimento  di 
funzioni  amministrative,  le  materie  rientranti  nella  competenza 
legislativa concorrente dello  stato e delle  regioni, elencate all’art. 117 
cost.,  furono  raggruppate  in  quattro  settori  organici:  ordinamento  e 
                                              
13 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 222. 
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organizzazione  amministrativa,  servizi  sociali,  sviluppo  economico  e 
assetto e utilizzazione del territorio. Quest’ultimo settore, in particolare, 
riguardava  l’uso  del  territorio  in  tutti  i  suoi  aspetti,  non  soltanto 
conoscitivi  e  normativi,  ma  anche  gestionali,  concernenti  lo 
sfruttamento del suolo, nonché ambientali. 
L’accorpamento  in  settori  organici  delle  materie  elencate 
all’art.117  cost.  consentì  infine  di  associare  al  trasferimento  delle 
funzioni  amministrative  anche  l’esercizio  per  delega  di  determinate 
funzioni statali, in modo tale da permettere alle regioni un assolvimento 
relativamente  completo  delle  funzioni  pubbliche  di  rispettiva 
pertinenza. 
La seconda regionalizzazione del 1977, quindi, si concluse con un 
trasferimento  di  funzioni  amministrative  senz’altro  più  soddisfacente 
rispetto  alla  prima  regionalizzazione  del  1972,  con  un  effettivo 
ampliamento degli ambiti di competenza delle regioni. 
Tuttavia,  se  da  un  punto  di  vista  prettamente  quantitativo 
l’espansione  delle  funzioni  amministrative  e  –  per  la  logica  del 
parallelismo capovolto – legislative risultò senz’altro indubitabile, da un 
punto di vista qualitativo le politiche delle singole regioni non riuscirono 
mai a differenziarsi  fino in fondo dalle scelte politiche statali. 
Ciò fu dovuto senz’altro alla pervasività della normativa statale, la 
quale, nelle materie ricadenti sotto la potestà legislativa concorrente, il 
più delle volte non si limitava a dettare semplicemente principi e criteri 
direttivi, ma  si prodigava  anche di  fornire una disciplina  globale della 
materia così compiuta e autoapplicativa, da  lasciare ben poco margine 
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di scelta all’autonomia legislativa regionale. 
Un altro forte limite all’autonomia regionale fu senz’altro imposto 
dalla  discutibile  «funzione  di  indirizzo  e  coordinamento  delle  attività 
delle  regioni»,  che  il  legislatore  statale  si era  riservato ad  libitum  con 
l’art. 17 della  l. 281/1970,  in nome di non meglio specificate «esigenze 
di carattere unitario». 
Un  ultimo  limite  all’autonomia  politica  delle  regioni  fu  infine 
imposto dallo stesso sistema politico  italiano, che si caratterizzava per 
una forte centralizzazione dei partiti. 
Quest’ultima,  infatti,  risolvendosi  nella  mancanza  di  un  ceto 
politico regionale realmente distinto dal ceto politico nazionale, portava 
di  fatto  le  regioni  a  relegare  la  loro  autonomia  ad  un  piano  di  pura 
astrattezza,  dal  momento  che  si  ritrovavano  ad  attuare  sul  proprio 
territorio  determinate  politiche  locali,  in  tutto  non  dissimili  dalle 
politiche portate avanti a livello nazionale14. 
Sul  versante dell’approvvigionamento  finanziario,  la  l. 281/1970 
configurò una vera e propria compressione dell’autonomia regionale. 
Alle  regioni,  infatti,  non  fu  riconosciuta  alcuna  possibilità  di 
imporre  tributi propri, ma  solo  il diritto di  introitare  l’ammontare del 
gettito  di  alcune  imposte  statali  e  il  potere  di modulare  l’aliquota  di 
altre  imposte,  sempre  statali,  peraltro  di  scarsa  entità  quantitativa  in 
termini di entrate tributarie.  
Parallelamente,  si  accrebbe  anche  la  prassi  di  istituire  fondi 
                                              
14 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 6. Segue: il trasferimento delle funzioni in R. BIN, G. FALCON, a cura 
di, Diritto regionale cit., Bologna, Il Mulino, 2012, p. 82‐83. 
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settoriali  o  speciali  di  finanziamento  delle  regioni  a  destinazione 
vincolata,  con  conseguente  compressione  della  loro  autonomia  di 
spesa. 
Per quanto concerne,  infine,  il  regime dei controlli, al di  là della 
già  fitta  trama  prevista  dalla  Costituzione,  furono  anche  introdotte 
nuove  forme  di  controllo,  che  attribuirono  allo  stato  un  potere 
sostitutivo da porre in essere in caso di inerzia delle regioni. 
Introdotto  inizialmente  soltanto  nei  riguardi  delle  funzioni 
amministrative delegate dallo stato, fu successivamente esteso anche in 
caso di inerzia delle regioni nell’attuazione delle norme comunitarie. 
A seguito poi della norma introdotta con l’art. 11 della l. 86/1989, 
i  controlli  furono  infine  utilizzati  non  più  soltanto  in  conseguenza 
dell’inerzia delle regioni, ma anche nel caso di “urgenza a provvedere” 
da parte del governo15. 
 
6. IL  RUOLO  “POLITICO” DELLA CORTE COSTITUZIONALE NELLA DIVISIONE DELLE 
COMPETENZE FRA LO STATO E LE REGIONI 
Sebbene  le regioni ad autonomia ordinaria  fossero ben  lungi dal 
venire  concretamente ad esistenza,  la Corte Costituzionale, entrata  in 
funzione  nel  1956,  fu  chiamata  fin  da  subito  a  giudicare  delle 
controversie insorte fra lo stato e le regioni ad autonomia speciale, che 
esistevano già dal 1948. 
A partire dalla sua  iniziale giurisprudenza,  la Corte Costituzionale 
assunse  un  atteggiamento  molto  restrittivo  circa  competenze  delle 
                                              
15 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale cit., p. 27. 
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regioni, fondando i propri giudizi non tanto sulle materie in sé, ricadenti 
sotto  le  potestà  legislative  e  amministrative  regionali,  secondo  la 
codificazione del  legislatore costituente, quanto piuttosto sul carattere 
teleologico delle regioni stesse. La sent. 7/1956, infatti, chiarì subito che 
«i limiti delle competenze regionali vanno ricercati, più che nella natura 
delle  norme  da  emanare,  nelle  finalità  per  cui  l’ente  regione  è  stato 
creato»16. 
La considerazione che le regioni potessero disciplinare interessi di 
dimensione  esclusivamente  locale portò quindi  i  giudici delle  leggi  ad 
escludere  la  possibilità  per  le  regioni  di  normare  i  profili  di  diritto 
privato  delle  materie  di  loro  competenza,  trattandosi  di  profili  che 
trascendono  l’interesse  locale,  per  essere  annoverati  tra  gli  interessi 
nazionali  e  richiedendo,  come  tali,  una  disciplina  uniforme  sull’intero 
territorio dello stato. 
Analoghe  considerazioni  furono  espresse  anche  con  riguardo  al 
diritto penale e al diritto processuale, sui quali sono poste delle evidenti 
riserve  di  legge  dalla  Costituzione,  rispettivamente  dall’art.  25  e 
dall’art.108. 
La sent. 4/1956 enunciò chiaramente che «la Costituzione riserva 
agli organi  legislativi dello  stato  la disciplina di  tutto quanto  concerne 
l’amministrazione  della  giustizia,  sia  in  riguardo  alla  istituzione  dei 
giudici che alle loro funzioni e alle modalità del correlativo esercizio». 
Inoltre,  la  sent.  6/1956  aggiunse  che  l’emanazione  di  norme 
                                              
16  Per  una  disamina  dell’orientamento  assunto  nel  tempo  dalla  Corte  Costituzionale,  cfr.  P. 
SANTINELLO, cap. 3, par. 7. L’assestamento attraverso  la giurisprudenza costituzionale  in R. BIN, G. 
FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., Bologna, Il Mulino, 2012, p. 83‐85. 
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penali costituisce «una delle espressioni più alte della sovranità statale 
unitaria». 
Nel  tentativo  di  porre  rimedio  alla  legge  Scelba,  che  aveva 
subordinato l’esercizio del potere legislativo delle regioni alla necessaria 
previa adozione di apposite leggi cornice, la l. 281/1970 aveva disposto 
che  la  funzione  legislativa  regionale  si  sarebbe  dovuta  svolgere  «nei 
limiti    dei    principi    fondamentali    quali    risultano    da    leggi    che 
espressamente    li    stabiliscono    per    le    singole    materie  o  quali  si 
desumono dalle leggi vigenti». 
Tuttavia,  nel  contesto  storico  e  politico  degli  anni  Cinquanta  e 
Sessanta,  nel  quale  le  regioni  ad  autonomia  ordinaria  esistevano 
letteralmente  solo  “sulla  Carta”,  ma  non  erano  state  ancora 
effettivamente  create,  le  leggi  emanate  dal  parlamento  sulle materie 
coperte dalla potestà  legislativa  concorrente delle  regioni erano  state 
strutturate  in  modo  tale  da  disciplinare  compiutamente  l’intera 
materia,  non  limitandosi  quindi  a  dettare  soltanto  i  principi 
fondamentali. 
Pertanto  negli  anni  Settanta,  con  l’entrata  in  funzione  delle 
regioni ad autonomia ordinaria,  fu naturale che ne nascesse un ampio 
contenzioso e che si scaricasse interamente sulla Corte Costituzionale il 
peso  “politico”  di  tracciare,  di  volta  in  volta,  quella  sottile  linea  di 
demarcazione  che  separa  i  principi  fondamentali  dalla  normativa  di 
dettaglio, nell’ambito del più ampio riparto verticale delle competenze 
fra lo stato e le regioni. 
Fu così che la Corte Costituzionale, caricata di un siffatto compito, 
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motivò  le proprie sentenze, basandosi ora sulla finalità  locale o statale 
della  norma,  ora  sulla  distinzione  fra  interesse  regionale  e  interesse 
nazionale,  ora  sull’esigenza  di  unitarietà  della  disciplina  ovvero  sulla 
possibilità di una sua applicazione differenziata fra le varie regioni. 
Nell’originaria  formulazione  dell’art.  127  cost.,  inoltre,  il  potere 
legislativo  regionale  incontrava  un  limite  di merito  per  contrasto  con 
l’interesse  nazionale.  La  verifica  del  suddetto  limite  sarebbe  dovuta 
avvenire,  secondo  quanto  disposto  dalla  norma,  su  iniziativa  del 
governo, in sede parlamentare. 
A tal riguardo, invece, la Corte Costituzionale traspose il limite di 
merito  dal  piano  politico  al  piano  della  legittimità  costituzionale, 
adducendo  in  primo  luogo  il  carattere  teleologico  delle  regioni,  già 
introdotto nella giurisprudenza costituzionale con la sent. 7/1956. 
Dall’argomentazione  che  le  regioni  erano  state  create  dal 
legislatore costituente per il perseguimento di  interessi esclusivamente 
locali, se ne traeva come conseguenza logica che, se una regione avesse 
legiferato  su  una  data  materia  coinvolgente  l’interesse  nazionale, 
avrebbe chiaramente travalicato il perimetro delle proprie competenze, 
rendendo quindi costituzionalmente illegittima la norma creata. 
A  rinforzo  della  su  espressa  argomentazione  logica,  si  aggiunse 
negli anni Settanta il sistematico riferimento all’interesse nazionale, che 
i  decreti  delegati  di  trasferimento  delle  funzioni  amministrative  dallo 
stato  alle  regioni  avevano  introdotto  sul  piano  legislativo,  per 
giustificare  il mancato  riconoscimento  della  competenza  regionale  su 
determinati ambiti materiali. 
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I suddetti decreti di trasferimento, essendo dotati dell’attitudine 
a  riempire di  significati  le  scarne disposizioni  costituzionali, ottennero 
dalla  suprema  Corte  il  riconoscimento  di  fonti  interposte  fra  la 
Costituzione e la legge ordinaria. 
Come  tali,  furono quindi  ritenuti  idonei ad assumere  la veste di 
parametro di riferimento, tanto nei giudizi di costituzionalità, promossi 
in  via  d’azione  dal  governo  ed  aventi  ad  oggetto  le  leggi  regionali, 
quanto  nei  giudizi  concernenti  i  conflitti  di  attribuzione,  promossi 
anch’essi  dal  governo  ed  aventi  ad  oggetto  ogni  altro  atto  o 
comportamento posto in essere dalle regioni. 
Fu  proprio  seguendo  il  filo  logico  di  questo  ragionamento  che 
negli  anni  Settanta  la  Corte  Costituzionale  giustificò  anche  i  vistosi 
ritagli  di  materie,  operati  dai  decreti  governativi  della  prima 
regionalizzazione del 1972 e della seconda regionalizzazione del 1977. 
L’art.  17  della  l.  281/1970  aveva  poi  riservato  allo  stato  una 
«funzione  di  indirizzo  e  coordinamento  delle  attività  delle  regioni»  in 
nome di non meglio specificate «esigenze di carattere unitario». 
Successivamente, la l. 382/1975 aveva imposto altresì che, «fuori 
dei casi in cui si provveda con legge o con atto avente forza di legge», la 
funzione  di  indirizzo  e  coordinamento  si  esercitasse  «mediante 
deliberazione del  consiglio dei ministri,  su proposta del Presidente del 
consiglio, d’intesa con i ministri competenti». 
Le citate norme erano state chiaramente emanate per indirizzare 
e coordinare le funzioni amministrative trasferite dallo stato in capo alle 
regioni. Tuttavia, per la perversa «logica del parallelismo capovolto», si 
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tradussero  inevitabilmente  in  un  chiaro  vincolo  del  potere  legislativo 
regionale, laddove questo veniva esercitato per creare le norme sui cui, 
in  forza  del  principio  di  legalità,  si  sarebbero  dovute  fondare  quelle 
stesse  funzioni  amministrative,  soggette  agli  atti  di  indirizzo  e 
coordinamento del consiglio dei ministri. 
Si giunse quindi all’esito, discutibile e paradossale, che l’esercizio 
del potere legislativo regionale si trovò costretto, nei fatti, a soggiacere 
non  soltanto  al  rispetto  di  atti  legislativi  statali  recanti  norme  di 
principio,  ma  addirittura  al  rispetto  di  meri  atti  amministrativi  di 
indirizzo e coordinamento del governo17, con buona pace del principio 
di  gerarchia  delle  fonti,  secondo  cui  è  l’atto  amministrativo  che  deve 
soggiacere  alla  norma  di  legge  e  non  il  viceversa,  e  con  il 
capovolgimento sostanziale del principio di legalità, secondo cui è l’atto 
amministrativo  che  deve  trovare  il  suo  fondamento  in  una  norma  di 
legge e non il viceversa. 
Ciò spinse la Corte Costituzionale, con sent. 150/1982, ad esigere 
dal  consiglio  dei  ministri  l’osservanza  sostanziale  dei  principi  di 
gerarchia delle fonti e di legalità, richiedendo al contempo al legislatore 
statale  l’emanazione  di  idonee  disposizioni  legislative,  contenenti 
principi  e  criteri  direttivi,  atti  a  vincolare  e  dirigere  le  scelte 
amministrative del governo. 
Solo in tal modo si ottenne che gli atti amministrativi di indirizzo e 
coordinamento,  destinati,  per  la  citata  «logica  del  parallelismo 
                                              
17 Cfr. P. SANTINELLO, cap. 3, par. 7. L’assestamento attraverso la giurisprudenza costituzionale in R. 
BIN, G. FALCON, a  cura di, Diritto  regionale  cit., p. 82‐83, T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, 
Lineamenti di diritto regionale cit., p. 220 e A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 67. 
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capovolto», a vincolare l’attività legislativa delle regioni, non fossero più 
il  frutto  di  libere  determinazioni  governative, ma  venissero  ricondotti 
entro  l’alveo  dei  margini  di  scelta  rigidamente  fissati  da  una  legge 
statale, con l’esito finale di rendere quest’ultima la vera fonte di vincolo 
cui  si  sarebbe  dovuto  attenere  l’esercizio  della  potestà  legislativa 
concorrente delle regioni. 
Va  infine  sottolineata  l’enorme  importanza,  già  vista  in 
precedenza, che  la Corte Costituzionale tributò al d.P.R. 616/1977, che 
operò  la  seconda  regionalizzazione,  in  quanto  la  stessa  Consulta  ne 
riconobbe  l’attitudine  a  definire  i  nomina  costituzionali,  assegnando 
loro  una  sostanza  concettuale,  di  cui,  attesa  la  loro  vaghezza, 
risultavano largamente carenti. Tale attitudine valse quindi ad attribuire 
al d.P.R.  616/1977  la qualità  di  fonte  interposta  e dunque  a  renderlo 
idoneo  a  costituire  un  valido  parametro  di  riferimento  nei  giudizi  di 
costituzionalità  sulle  leggi  e  sugli  altri  atti  e  comportamenti  posti  in 
essere dallo stato e dalle regioni. 
Inoltre, trattandosi di  fonte  immediatamente attuativa di norme 
costituzionali,  il  d.P.R.  616/1977  faceva  corpo  con  la  Costituzione  e 
quindi, se su un piano puramente formale poteva porsi nella gerarchia 
delle  fonti  allo  stesso  livello  della  legge  ordinaria  e  fosse  dunque 
liberamente  modificabile  da  un  altro  atto  legislativo,  su  un  piano 
puramente sostanziale esso poteva considerarsi, invece, quasi del tutto 
immutabile. 
In  altre  parole,  non  si  riteneva  possibile  che  il  legislatore 
ordinario,  a  mezzo  di  una  modifica  al  suddetto  decreto,  potesse 
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arbitrariamente disporre un  ritorno  indietro  rispetto ai punti  fissati  in 
favore delle autonomie, mediante una restituzione allo stato di funzioni 
amministrative già devolute alle regioni. 
E’  pur  vero  che  nella  sent.  151/1986  la  Corte  Costituzionale 
precisò  che, pur  esistendo  «una  sorta di  tutela  dell’affidamento  della 
regione  ordinaria  nella  stabilità  almeno  relativa  dell’assetto  delle  sue 
competenze,  derivate  da  operazioni  devolutive  compiute 
dichiaratamente in attuazione degli artt. 117 e 118 cost. secondo criteri 
di completezza ed organicità, non può escludersi  la  legittimità  (quanto 
all’an)  dell’adozione  di  un  nuovo  assetto  che  risponda  ad  adeguata 
concezione  o  a  più  pronta  ed  efficace  realizzazione  di  un  valore 
costituzionale primario». 
In  altre  parole,  secondo  i  giudici  delle  leggi,  un  eventuale 
restituzione  allo  stato  di  funzioni  amministrative  precedentemente 
devolute  alle  regioni,  effettuata  nell’ambito  di  un’organica 
riorganizzazione  degli  assetti  di  potere  e  dei  rapporti  reciproci,  non 
sarebbe di per se stessa incostituzionale, ma se ne dovrebbe comunque 
valutare  l’adeguatezza,  in  relazione  ai  valori  costituzionali  che  il 
legislatore ordinario  intende più efficacemente realizzare con  la nuova 
collocazione delle funzioni amministrative. Il che conferma, in ogni caso, 
la visione con  sospetto, se non addirittura  il divieto, di qualsiasi passo 
indietro  (Rückschrittverbot)  rispetto  alla  situazione  devolutiva 
raggiunta18.  
                                              
18 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 221‐224. 
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CAPITOLO	V	
DAL	TRAMONTO	DEL	REGIONALISMO	GARANTISTA	AGLI	ALBORI	
DELLA	RIFORMA	COSTITUZIONALE	DEL	1999‐2001	
 
SOMMARIO:	1.	 IL	 TRAMONTO	DEL	REGIONALISMO	GARANTISTA	E	 L’AFFERMARSI	
DEL	 PRINCIPIO	 DI	 «LEALE	 COLLABORAZIONE».	 –	 2.	 IL	 SISTEMA	 DELLE	
CONFERENZE.	–	3.	I	TENTATIVI	DI	RIFORMA	COSTITUZIONALE	FRA	GLI	ANNI	
SESSANTA	 E	 GLI	 ANNI	 NOVANTA.	 –	 4.	 LE	 LEGGI	BASSANINI	 E	 LA	 TERZA	
REGIONALIZZAZIONE,	 OVVERO	 IL	 “FEDERALISMO”	 A	 COSTITUZIONE	
INVARIATA.	–	5.	LA	CRISI	DELLO	STATO	REGIONALE	ALLA	FINE	DEGLI	ANNI	
NOVANTA.	 –	 6.	 IL	 DIBATTITO	 POLITICO	 ANTECEDENTE	 ALLA	 RIFORMA	
COSTITUZIONALE	DEL	1999‐2001.	
 
1. IL TRAMONTO DEL REGIONALISMO GARANTISTA E L’AFFERMARSI DEL PRINCIPIO 
DI «LEALE COLLABORAZIONE» 
Il  legislatore  costituente,  che  diede  forma  al  nostro  stato 
regionale con la Costituzione del 1948, si sforzò per quanto possibile di 
conformarlo sul modello del regionalismo garantista. 
I  padri  costituenti,  infatti,  reduci  dalla  dolorosa  esperienza 
totalitaria del  ventennio  fascista,  sfociata poi nell’altrettanto dolorosa 
seconda guerra mondiale, sentirono forte in loro il bisogno di frazionare 
sul territorio il potere dello stato centrale, attraverso la creazione delle 
regioni,  per  ridurne  la  forza  e  contenere  quindi  il  pericolo  di  nuove 
derive autoritarie. 
Ben  consapevoli  tuttavia  del  rischio  di  penetranti  ingerenze  del 
PARTE I – CAPITOLO V – DAL TRAMONTO DEL REGIONALISMO GARANTISTA AGLI ALBORI DELLA 
RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 1999‐2001 
162 
 
potere centrale sulle future politiche regionali, si preoccuparono anche 
di  salvaguardare  la  sfera  politica  e  le  competenze  legislative  delle 
costituende regioni. 
D’altro  canto,  risultava  chiaro  che  un  processo  di  pura 
devoluzione  dal  centro  verso  la  periferia,  senza  il  giusto 
controbilanciamento  di  elementi  partecipativi  dalla  periferia  verso  il 
centro,  avrebbe  potuto  portare  alla  disgregazione  dello  stato  e 
compromettere,  quindi,  quell’unità  e  quell’indivisibilità  della 
Repubblica,  che  erano  stati  posti  a  fondamento  dello  stato  stesso  ed 
iscritti nell’art. 5 della Costituzione. 
Se  dunque,  da  un  lato,  l’intenzione  di  fondo  restava  quella  di 
garantire la sfera politica, legislativa e regolamentare delle regioni dalle 
interferenze  dello  stato  centrale,  dall’altro  lato  si  rendeva  opportuno 
non  chiudere  del  tutto  la  porta  alla  cooperazione  fra  i  due  livelli  di 
governo e soprattutto si rendeva necessario salvaguardare gli  interessi 
di  dimensione  nazionale,  reputati  comunque  di  fondamentale 
importanza per la tenuta complessiva dell’ordinamento1.  
Fu  così  quindi  che,  invece  di  optare  per  un  regionalismo 
cooperativo,  che  poteva,  peraltro,  ben  ispirarsi  al modello  già  offerto 
dalla costituzione spagnola del 1931,  i nostri padri costituenti scelsero, 
piuttosto,  di  percorrere  una  strada  diversa  ed  inedita,  che  li  portò  a 
disegnare  sulla  carta  un  regionalismo  fondamentalmente  garantista, 
ibridato tuttavia con taluni elementi di cooperazione. 
                                              
1 Cfr. C. MAINARDIS, cap. 4, par. 3. Il principio di unità della Repubblica e i poteri statali a sua tutela 
in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 102. 
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Pertanto,  il modello  regionale  italiano del 1948, se da un  lato si 
fondava sul rigido riparto delle competenze legislative e regolamentari, 
graniticamente  fissato  nella  Costituzione  fra  lo  stato  centrale  e  le 
regioni,  dall’altro  lato  conteneva,  quali  evidenti  elementi  di 
cooperazione,  taluni  raccordi procedimentali ed organizzativi  fra  i due 
livelli di governo. 
I  raccordi  procedimentali  si  sostanziavano:  nell’iniziativa 
legislativa,  che  poteva  essere  proposta  singolarmente  da  ciascun 
consiglio  regionale;  nella  possibilità  di  chiedere  l’indizione  di  un 
referendum popolare, abrogativo o  costituzionale, da parte di almeno 
cinque  consigli  regionali,  congiuntamente  fra  di  loro;  nel  diritto  delle 
regioni  ad  esprimersi  in  merito  alle  possibili  variazioni  che  avessero 
eventualmente riguardato  il proprio  territorio o quello degli enti  locali 
esistenti al proprio interno. 
I  raccordi  organizzativi,  invece,  si  concretizzavano:  nella 
partecipazione delle regioni all’elezione del Capo dello stato, attraverso 
l’integrazione  del  parlamento,  in  seduta  comune,  con  tre  delegati  di 
ciascuna  regione  (un  solo  delegato  per  la  Val  d’Aosta);  nel  concorso 
delle  singole  regioni  ad  autonomia  differenziata  all’approvazione, 
congiuntamente  al  governo,  degli  atti  normativi  che  le  riguardavano, 
attraverso  la  partecipazione  dei  propri  Presidenti  regionali,  con  voto 
deliberativo, alle relative sedute del consiglio dei Ministri.  
Nell’ambito  poi  del  complessivo  bilanciamento  fra  i  valori 
dell’unità e dell’autonomia, venne anche assegnato allo stato centrale 
un ruolo tutorio dell’ordinamento giuridico complessivo, da esercitarsi, 
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da parte del governo, attraverso l’impugnazione preventiva, dinanzi alla 
Corte  Costituzionale,  delle  delibere  legislative  e  degli  atti  regionali 
ritenuti  in  contrasto  con  la  Costituzione  e  con  le  norme  di  legge 
attuative della medesima, nonché attraverso  il sindacato preventivo di 
merito  da  esercitarsi  sulle  delibere  legislative  regionali,  con 
impugnazione  delle  stesse  dinanzi  al  parlamento,  qualora  ritenute  in 
contrasto con gli interessi nazionali. 
Purtroppo,  l’idea dei padri  costituenti di  fondare  il nostro  stato 
regionale  sul  modello  garantista,  nell’ambito  del  quadro  istituzionale 
sopra succintamente delineato, si rivelò, alla prova dei fatti, abbastanza 
ingenua. 
I  raccordi procedimentali ed organizzativi non  funzionarono mai 
secondo  il  disegno  originario  dei  padri  costituenti,  a  causa 
essenzialmente  del  sistema  politico  italiano,  caratterizzato  dal  forte 
centralismo dei partiti, che non hanno mai consentito  la formazione di 
classi  dirigenti  locali,  capaci  in  concreto  di  sviluppare  politiche 
territoriali diverse da quelle portate avanti a livello centrale2. 
Di  quanto  appena  detto,  costituisce  una  prova  esemplare 
l’elezione  del  Presidente  della  Repubblica,  nella  quale,  di  fatto,  i 
delegati  dei  consigli  regionali  si  sono  sempre  aggiunti  alle  unità 
numeriche degli schieramenti politici presenti in parlamento, senza mai 
incidere  concretamente  nell’elezione  del  Capo  dello  stato,  facendosi 
portatori di quella rappresentanza autenticamente territoriale, per loro 
                                              
2 Cfr. A. D’ATENA, Diritto  regionale  cit., p.  68  e M. BELLETTI,  cap.  3, par.  9, Gli  anni  ’90:  la  lenta 
espansione delle competenze regionali in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 86. 
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così generosamente pensata dal legislatore costituente3. 
Riguardo infine al ruolo tutorio dello stato centrale ed ai controlli 
preventivi  di  legittimità  e  di merito,  esercitabili  da  parte  del  governo 
sulle delibere  legislative  regionali prima della  loro promulgazione, non 
può non tacersi l’uso strumentale e politico che ne è stato fatto spesso 
da parte dei governi centrali, che si sono succeduti alla guida del Paese 
fra gli anni Settanta e gli anni Novanta. 
A  tal  proposito,  la  novella  costituzionale  del  2001,  che  ha 
sostituito l’impugnazione preventiva con quella successiva all’entrata in 
vigore  della  legge  regionale,  è  riuscita  solo  in  parte  ad  attenuare  la 
prassi delle impugnazioni strumentali da parte del governo. 
La possibilità di impugnare in via preventiva le delibere legislative 
dei consigli regionali, impedendo quindi la promulgazione e l’entrata in 
vigore delle leggi delle regioni fino alla successiva pronuncia della Corte 
Costituzionale, costituiva un potente strumento nelle mani del governo, 
per contrattare con le regioni interessate gli emendamenti da apportare 
alle  delibere  legislative,  al  fine  di  ottenere  la  rinunzia  al  giudizio  da 
parte  del  governo  stesso,  ovvero  la  cessazione  della  materia  del 
contendere.  
Non  può  tacersi  neppure,  in  proposito,  la  cosiddetta  prassi  dei 
rinvii  governativi  plurimi,  mediante  la  quale,  una  medesima  delibera 
legislativa, già parzialmente emendata dal consiglio regionale, secondo 
le  indicazioni  del  governo,  veniva  ancora  una  volta  rinviata  da 
quest’ultimo all’esame del consiglio regionale stesso, sotto  la minaccia 
                                              
3 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 112. 
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d’impugnazione  dinanzi  alla  Corte  Costituzionale,  fintanto  che  non 
fossero stati recepiti tutti i rilievi formulati. 
Il  governo, quindi,  risultava  sempre  in posizione dominante per 
tutta  la  durata  della  contrattazione  sull’emanando  testo  di  legge 
regionale,  con evidente  incisione dell’autonomia politica della  regione 
interessata4. 
Se dunque il nostro regionalismo, così come disegnato dalla Carta 
costituzionale del 1948, poteva apparire ai padri costituenti una forma 
compiuta di stato regionale garantista, esso ebbe,  invece, nella pratica 
un’evoluzione in senso cooperativo già a partire dagli anni Settanta. Ciò 
avvenne  in  concomitanza,  senz’altro  non  casuale,  con  l’avvio  in 
concreto  della  propria  attività  da  parte  delle  quindici  regioni  ad 
autonomia ordinaria. 
Non  appena  le  suddette  regioni  iniziarono  ad  operare  nei 
rispettivi  territori,  fu  subito  chiaro  alla  dottrina  che  un  completo 
isolamento  fra  il  livello  di  governo  statale  ed  il  livello  di  governo 
regionale  non  avrebbe  potuto  portare  ad  un’efficace  ed  efficiente 
gestione amministrativa. 
Fu così che negli anni Settanta la dottrina incominciò ad attribuire 
un significato nuovo alle diverse disposizioni presenti negli statuti delle 
regioni  ad  autonomia  speciale.  Tali  disposizioni  prevedevano  non 
soltanto  raccordi collaborativi  fra  lo  stato centrale e  le  singole  regioni 
nell’adozione delle norme di attuazione degli statuti stessi, ma anche la 
partecipazione  dei  rispettivi  presidenti  di  regione  a  talune  sedute  del 
                                              
4 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 313. 
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consiglio dei ministri, nonché diverse procedure di programmazione, da 
attuarsi congiuntamente fra lo stato e le regioni interessate. 
Quest’insieme  di  norme,  dunque,  già  presenti  negli  statuti 
speciali quali  fonti di  rango  costituzionale, delineavano nel  complesso 
un quadro di armonica collaborazione  fra il livello di governo statale e il 
livello di governo regionale5. 
Fu  così,  quindi,  che  con  la  storica  sent.  175/1976  la  Corte 
Costituzionale segnò la nascita del principio di leale collaborazione, che 
emerse  quale  principio  inespresso,  ricavato  per  via  interpretativa  da 
una lettura congiunta di molteplici disposizioni di rango costituzionale. 
Con  la  nascita  del  principio  di  leale  collaborazione,  il  nostro 
regionalismo,  disegnato  originariamente  come  garantista  nella 
Costituzione  formale del 1948, ebbe  invece una chiara svolta  in senso 
cooperativo nella Costituzione vivente. 
Alla citata pronuncia del 1976,  infatti, ne seguirono via via molte 
altre,  dapprima  in  maniera  non  ancora  incisiva,  ma  poi  con  vigore 
sempre crescente a partire dagli anni Ottanta. 
 
2. IL SISTEMA DELLE CONFERENZE 
A partire dagli anni Ottanta, il parlamento e il governo, preso atto 
del nuovo orientamento assunto dalla giurisprudenza costituzionale, si 
fecero  carico  di  introdurre  nel  nostro  ordinamento  giuridico  alcuni 
istituti caratteristici della cooperazione fra il livello di governo statale e 
                                              
5 Cfr.  C.  MAINARDIS,  cap.  4,  quadro  4.4,  Dottrina,  legislatore  e  Corte  costituzionale:  un  dialogo 
proficuo in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 108. 
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il livello di governo regionale. 
Con  d.P.C.M.  12  ottobre  1983,  pubblicato  in  G.U.  300/1983, 
considerato discutibile da un’autorevole dottrina poiché non trattavasi 
di un atto  legislativo6, fu  istituita presso  la presidenza del consiglio dei 
ministri  la  Conferenza  stato‐regioni,  «con  compiti  di  informazione,  di 
consultazione, di studio e di raccordo sui problemi di  interesse comune 
tra stato, regioni e province autonome». 
A dispetto del nome, tuttavia, il decreto in parola non configurava 
la  Conferenza  stato‐regioni  come  un  vero  e  proprio  organo  a 
composizione  mista  statale  e  regionale,  bensì  come  un  comitato 
Interministeriale, al quale erano «invitati a partecipare i presidenti delle 
regioni  a  statuto  speciale  ed  ordinario  e  i  presidenti  delle  province 
autonome  di  Trento  e  di  Bolzano,  nonché  i  Ministri  interessati  agli 
argomenti iscritti all'ordine del giorno».  
Soltanto con la l. 400/1988 fu istituita, a tutti gli effetti, presso la 
presidenza  del  consiglio  dei  ministri,  la  Conferenza  permanente  per  i 
rapporti  tra  lo  stato,  le  regioni  e  le  province  autonome  di  Trento  e 
Bolzano. 
Tale  Conferenza,  in  funzione  ancora  oggi,  risulta  configurata 
come  organo  a  composizione  autenticamente  mista.  La  l.  400/1988, 
infatti, stabilisce che «il Presidente del consiglio dei Ministri presiede  la 
Conferenza»,  che  «la  Conferenza  è  composta  dai  presidenti  delle  
regioni  a  statuto  speciale  e  ordinario  e  dai  presidenti  delle  province 
autonome»  e  che  «il  Presidente  del  consiglio  dei  ministri  invita  alle 
                                              
6 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 359.   
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riunioni  della  Conferenza  i  ministri  interessati  agli  argomenti  iscritti 
all'ordine del giorno». 
La Conferenza permanente per  i rapporti tra  lo stato,  le regioni e 
le  province  autonome  di  Trento  e  Bolzano  venne  successivamente 
sottoposta  ad  un’organica  revisione  da  parte  del  d.lgs.  281/1997,  in 
attuazione di una delega contenuta nella l. 59/1997, meglio conosciuta 
come legge Bassanini I. 
Nell’ambito,  quindi,  della  più  ampia  riforma  del  regionalismo 
italiano,  che  prese  corpo  sul  finire  degli  anni  Novanta  e  che  si 
caratterizzò  per  la  volontà  di  spingere  al  massimo  il  decentramento 
amministrativo, pur mantenendo invariata la Costituzione, il citato d.lgs. 
281/1997  affiancò  alla  Conferenza  permanente  per  i  rapporti  tra  lo 
stato,  le  regioni e  le province autonome di Trento e Bolzano anche  la 
Conferenza  stato‐città  ed  autonomie  locali,  nonché  la  Conferenza 
unificata,  costituita  dall’unione  delle  suddette  due  Conferenze, 
relativamente alle materie ed ai compiti di interesse comune. 
Tanto  la  l.  400/1988  quanto  il  d.lgs.  281/1997,  se  da  un  lato 
dettarono  precise  disposizioni  sulle  competenze  e  sulle  funzioni  delle 
tre  Conferenze,  dall’altro  si  limitarono  a  dettare  poche  e  sommarie 
norme con riguardo al  loro  funzionamento, al punto tale che  lo stesso 
risulta oggi improntato ad una notevole informalità. 
La  composizione  delle  tre  Conferenze,  infatti,  risulta  altamente 
variabile, essendo  in  facoltà del presidente del consiglio dei ministri di 
integrarne  la composizione di base,  stabilita dalle norme,  invitando di 
volta  in  volta  soggetti  pubblici  diversi,  secondo  il  coinvolgimento  che 
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possa derivarne a ciascuno dagli argomenti iscritti all’ordine del giorno. 
Non esiste un quorum strutturale che consenta di determinare la 
validità  o  meno  delle  riunioni,  essendo  sufficiente  la  regolarità  della 
convocazione inviata nei termini di legge. Inoltre, non esiste un quorum 
deliberativo  che  permetta  di  stabilire  la  validità  o  meno  delle 
determinazioni assunte durante le sedute stesse. 
Tra  i  vari  atti  che  le  tre  Conferenze  possono  produrre,  il  d.lgs. 
281/1997 ha istituzionalizzato i pareri, gli accordi e le intese. 
I  pareri  consentono  alle  regioni  ed  alle  autonomie  locali  di 
esprimere  il  proprio  punto  di  vista  sugli  argomenti  che, 
facoltativamente o  in base a specifiche disposizioni di  legge,  il governo 
sottoponga al  loro esame, senza tuttavia che possa derivarne  l’obbligo 
di conformarvisi. 
Gli  accordi  rappresentano  sicuramente  uno  strumento 
cooperativo  importante  fra  il  livello  di  governo  statale  e  il  livello  di 
governo  regionale  e  locale.  Tuttavia,  non  costituiscono  un  passaggio 
procedimentale  giuridicamente  necessario  per  la  validità  di  atti 
governativi  successivi, essendo  l’uso di questo  strumento  rimesso alla 
libera volontà delle parti. 
Le  intese,  infine,  a  differenza  dei  pareri  e  degli  accordi, 
rappresentano  la vera espressione del principio di  leale collaborazione 
fra  lo  stato  centrale  e  le  regioni.  Esse,  infatti,  si  rendono  necessarie, 
quali  atti  di  natura  endoprocedimentale,  tutte  le  volte  che  la  legge 
subordini al  loro  raggiungimento  l’adozione di  successivi atti da parte 
del governo. 
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Sebbene la legge consenta al governo di emanare i propri atti pur 
in assenza di un’intesa con le regioni, qualora sia inutilmente decorso il 
termine di  trenta giorni dalla prima  seduta della Conferenza  in cui un 
dato  oggetto  sia  stato  posto  all’ordine  del  giorno,  la  Corte 
Costituzionale  si  è  più  volte  espressa  in  proposito,  affermando  che 
affinché il governo sia legittimato ad adottare i propri atti in assenza di 
un’intesa con  le regioni, non è sufficiente  il mero decorso del  termine 
formale  stabilito  dalla  norma  di  legge,  ma  è  anche  necessario 
dimostrare  che,  per  tutta  la  durata  del  tempo  concesso  dalla  legge 
stessa,  siano  state  svolte  reiterate  trattative  al  fine  di  pervenire  ad 
un’intesa. 
I  giudici  delle  leggi,  quindi,  a  tutela  del  principio  di  leale 
collaborazione, esigono dal governo  il  rispetto sostanziale della norma 
di legge e non soltanto il suo rispetto formale. 
Riguardo il sistema delle Conferenze, non si può non rilevare che, 
per quanto importante possa essere nell’attuazione del principio di leale 
collaborazione fra  lo stato e le regioni, esso tuttavia non può costituire 
l’unica sede di dialogo fra i due livelli di governo. 
Esiste  purtroppo  un  limite  del  sistema  delle  Conferenze,  legato 
alla sua stessa natura, e cioè quello che  il dialogo viene a  incardinarsi 
soltanto  in seno al governo, durante  l’esercizio del potere esecutivo e 
non  anche  in  seno  al  parlamento,  durante  l’esercizio  del  potere 
legislativo7. 
                                              
7 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 359‐366 e C. MAINARDIS, cap. 4, par. 5, Segue: il sistema 
delle Conferenze in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 114‐119. 
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La  conseguenza  più  evidente  del  limite  anzidetto  è  quella  che, 
mentre  le  regioni  e  gli  enti  locali  hanno  oggi  una  qualche  voce  in 
capitolo  durante  la  fase  di  attuazione  delle  leggi  approvate  dal 
parlamento,  nessuna  voce  in  capitolo  è  loro  concessa  a  monte  della 
suddetta fase di attuazione e cioè durante il procedimento legislativo. 
Ciò  fa  sì  che  le  autonomie  territoriali  si  trovino  sempre  a  far 
sentire  il proprio peso  “a  cose  fatte”, quando ormai  sono  costrette  a 
poter solo attuare  le norme poste dal  legislatore ordinario, senza aver 
potuto in alcun modo concorrere a produrle. 
Non  possiamo,  quindi,  non  ripensare  al  peccato  originale  della 
nostra Costituzione e all’assenza, fin dal principio, di una vera e propria 
Camera delle Autonomie. 
Se guardiamo, infatti, alle costituzioni anche solo di alcuni fra i più 
importanti  stati  federali  al  mondo  –  e  la  comparazione  fra  stato 
regionale  e  stato  federale  è  possibile,  come  si  vedrà  nella  parte  II  di 
questo  lavoro – non possiamo non  scorgere come  le entità  territoriali 
substatuali partecipino a pieno titolo, attraverso le seconde Camere, ai 
procedimenti legislativi riguardanti le materie di proprio interesse8. 
In  talune  circostanze,  addirittura,  come nel peculiare  caso della 
Repubblica  Federale  di  Germania,  il  Bundesrat,  quale  organo 
rappresentante  delle  istanze  dei  Länder,  possiede  una  collocazione 
istituzionale distinta tanto dal parlamento, quanto dal governo, tale da 
renderlo idoneo a dialogare con entrambi9. 
                                              
8 Cfr.  P.  BILANCIA,  F.  G.  PIZZETTI,  Aspetti  e  problemi  del  costituzionalismo  multilivello,  Milano, 
Giuffrè, 2004, p. 8. 
9 Cfr. C. MAINARDIS, cap. 4, quadro 4.13,  Il Bundesrat tedesco è una seconda camera?  in R. BIN, G. 
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Consapevole  quindi  di  una  tale  carenza  della  nostra  Carta 
fondamentale, già  il  legislatore costituzionale artefice della novella del 
2001,  nelle  more  dell’approvazione  di  una  legge  costituzionale  di 
riforma  del  Senato,  ne  previde  un  succedaneo  –  la  meglio  nota 
Bicameralina, così denominata in senso dispregiativo per evidenziarne il 
carattere di assoluta marginalità – disponendo attraverso l’art. 11 della 
l.cost.  3/2001,  che  la  Commissione  parlamentare  per  le  questioni 
regionali,  già prevista dall’art. 126  cost., potesse  essere  integrata  con 
rappresentanti delle regioni, delle province autonome e degli enti locali. 
La  citata  disposizione  prevedeva  un  meccanismo  di  voto 
rinforzato da parte delle due Aule parlamentari per approvare qualsiasi 
disegno  di  legge  riguardante  le  materie  di  competenza  legislativa 
concorrente fra lo stato e le regioni ovvero la finanza regionale e locale, 
allorquando  su  di  esso  fosse  stato  espresso  parere  contrario  o 
condizionato  a  modifiche,  da  parte  della  Commissione  parlamentare 
per le questioni regionali, così come integrata con i rappresentanti delle 
autonomie regionali e locali. 
Purtroppo,  il  disaccordo  delle  forze  politiche  presenti  allora  in 
parlamento  fece  sì  che  il  legislatore  costituzionale,  seppur  con  poca 
convinzione, ne demandasse  l’attuazione ai  regolamenti della Camera 
dei Deputati e del Senato della Repubblica. 
Puntualmente,  tale norma non  fu attuata e ancora adesso si sta 
discutendo  in  parlamento  del  disegno  di  legge  costituzionale  che 
prevede  il  superamento  del  bicameralismo  paritario,  mediante  la 
                                                                                                                                  
FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 119.  
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trasformazione del Senato della Repubblica, da doppione della Camera 
dei Deputati, in vera e propria Camera delle Autonomie. 
 
3. I TENTATIVI DI RIFORMA COSTITUZIONALE FRA GLI ANNI SESSANTA E GLI ANNI 
NOVANTA 
Il  tema  delle  grandi  riforme  costituzionali  non  risulta  affatto 
estraneo al dibattito politico italiano. 
Già a partire dalla prima metà degli anni Sessanta, a poco più di 
quindici anni dall’entrata in vigore della Carta fondamentale del 1948, si 
cominciò  a  parlare  per  la  prima  volta  delle  modifiche  alla  forma  di 
governo. 
Nel  1964,  infatti,  l’ex  ministro  Randolfo  Pacciardi  costituì  il 
Movimento per una nuova Repubblica, con lo scopo di promuovere una 
riforma costituzionale in senso presidenziale. 
L’anno  successivo  il  costituzionalista  Giuseppe  Maranini,  fondò 
un’associazione di intellettuali, denominata Alleanza Costituzionale, che 
elaborò una  serie di emendamenti alla Costituzione, volti ad ottenere 
una  maggiore  separazione  dei  poteri,  auspicando  al  contempo  una 
modifica  della  legge  elettorale  in  senso  maggioritario.  Tra  i  firmatari 
delle petizioni citate potevano tra  l’altro annoverarsi giuristi autorevoli 
tra cui Vezio Crisafulli e Pietro Rescigno. 
Nel  1969  in  seno  alla  Democrazia  Cristiana  nacque  il  gruppo 
Europa  70,  che  si  proponeva  di  battersi  politicamente  per  ottenere 
l’elezione diretta del Capo dello stato, nonché una riforma elettorale in 
senso maggioritario. 
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Proposte  analoghe  furono  poi  formulate  anche  da  Giorgio 
Almirante durante il congresso del Movimento Sociale nel 1979. 
A partire quindi dai primi anni Settanta, anche a seguito della fine 
del  boom  economico  del  secondo  dopoguerra,  della  crisi  di  autorità, 
innescata  dai moti  del  1968  e  della  delegittimazione  delle  istituzioni, 
cagionata  dall’esplodere  degli  attentanti  terroristici,  si  ebbero  i  primi 
segni di una grave crisi morale, economica e sociale, che si tradussero in 
altrettanta  instabilità  dei  governi,  principalmente  a  guida 
democristiana. 
Fu  in  questo  buio  contesto  storico  –  cui  si  fa  comunemente 
riferimento  con  il  nome  di  anni  di  piombo  e  che  culminò  con  il 
sequestro  e  la  barbara  esecuzione  dell’allora  presidente  della 
Democrazia Cristiana ad opera delle Brigate Rosse – che Bettino Craxi 
venne eletto alla segreteria del PSI. 
Grazie  quindi  ai  numerosi  governi  a  guida  socialista,  che  si 
susseguirono  da  lì  in  avanti,  supportati  anche  da  molti  intellettuali 
dell’epoca, fra cui spicca il nome di Giuliano Amato, divenne finalmente 
concreta la possibilità di realizzare il tanto sospirato tema delle riforme, 
al  fine  di  modificare  quell’impianto  istituzionale  ereditato 
dall’assemblea  costituente  al  termine  della  seconda  guerra mondiale, 
che  sembrava  ormai  incapace  di  dare  agli  Italiani  quella  democrazia 
efficiente e moderna che essi si aspettavano. 
Nella  primavera  del  1983  furono  finalmente  approvati  dalla 
Camera  dei  Deputati  e  dal  Senato  della  Repubblica  due  importanti 
documenti, nei quali, per la prima volta dal 1948, veniva solennemente 
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proclamata  l’esigenza di costituire una Commissione bicamerale per  le 
riforme.  Purtroppo,  la  fine  prematura  della  VIII  legislatura  parve  far 
naufragare quel progetto. 
 Quest’ultimo,  invece,  fu  ripreso  con  vigore dalle  forze politiche 
all’inizio della IX  legislatura. Avvenne così che nell’autunno del 1983 fu 
costituita  la prima Commissione bicamerale per  le  riforme  istituzionali, 
presieduta dall’On. Aldo Bozzi del Partito Liberale. 
I  lavori della Commissione bicamerale  si  conclusero nel gennaio 
del 1985 con la presentazione in parlamento di una relazione finale, che 
prevedeva  la  revisione  di  ben  44  articoli  della  Costituzione,  con  il 
superamento  del  bicameralismo  perfetto  e  qualche  piccolo 
rafforzamento dei poteri del presidente del consiglio. Anche  in questa 
occasione, tuttavia,  il mutato contesto politico fece cadere nel vuoto  il 
progetto di riforma10. 
Si  dovette  quindi  attendere  circa  otto  anni,  affinché  nel  1992, 
durante  il  corso  dell’XI  legislatura,  venisse  istituita  la  seconda 
Commissione  bicamerale  per  le  riforme,  presieduta  prima  dall’On. 
Ciriaco De Mita della Democrazia Cristiana e poi dall’On. Nilde Iotti del 
Partito  comunista.  Quest’ultimo,  dopo  il  crollo  del  muro  di  Berlino, 
avvenuto nel 1989,  e  la  conseguente  fine della Guerra  fredda  e della 
contrapposizione  Est‐Ovest,  poteva  finalmente  dirsi  uscito 
dall’isolamento politico imposto dagli altri partiti. 
I  lavori della Commissione bicamerale De Mita‐Iotti si conclusero 
                                              
10 Cfr. G. SANGIULIANO, L’inutile  federalismo.  Il caso  Italia e  i modelli di autonomia  fiscale, Milano, 
Utet Giuridica, 2012, p. 30‐32. 
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nel  gennaio  del  1994  con  la  presentazione  in  parlamento  di  una 
proposta di  revisione dell’intera  seconda parte della Costituzione,  che 
prevedeva  inoltre  l’introduzione della  sfiducia  costruttiva,  sul modello 
della  Repubblica  Federale  di Germania,  e  la  riduzione  a  quattro  anni 
della durata della legislatura. 
Anche  in  questo  caso,  tuttavia,  il mutato  contesto  politico  e  la 
grave crisi dei partiti, travolti peraltro dagli eventi giudiziari, passati alla 
storia  con  il  nome  di  Tangentopoli,  fecero  naufragare  il  tentativo  di 
riforma. 
Furono  proprio  gli  eventi  giudiziari  di  Tangentopoli  che, 
imperversando  durante  il  triennio  1992‐1994,  portarono  al  crollo  dei 
due  più  grandi  partiti  di  governo  del  secondo  dopoguerra,  quali  la 
Democrazia Cristiana e il Partito Socialista. 
Il vuoto politico che si venne a creare in quel frangente fu quindi 
prontamente occupato dal partito di  Forza  Italia,  che poté  giovarsi di 
apparire  come  una  forza  politica  nuova  e  non  compromessa  con 
l’ancien  régime  e  dal  partito  della  Lega  Nord,  che  costituiva 
l’espressione  di  una  crescente  insofferenza,  territorialmente  radicata 
nelle  regioni  settentrionali del  Paese  e  alimentata dall’idea di un  Sud 
economicamente  arretrato,  nel  quadro  della  mai  sopita  questione 
meridionale. 
Il  fenomeno  della  Lega  Nord  trasse  inoltre  la  sua  forza  dalla 
globalizzazione  economica  che,  se  da  un  lato  indebolisce  e  frantuma 
l’identità politica dei vecchi stati nazione, dall’altro fa sorgere e rafforza 
l’identità delle collettività locali e il loro bisogno di autogoverno. 
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Fu dunque dalla fine della prima metà degli anni Novanta che  le 
ipotesi  di  riforma  del  titolo  V  della  parte  seconda  della  Costituzione 
subirono  l’accelerazione maggiore,  grazie  soprattutto  alla  spinta  della 
Lega Nord, mossa dalla necessità prioritaria di riorganizzare  lo stato su 
una base federale. 
Nel  luglio  del  1994  fu  subito  nominato  dal  primo  governo 
Berlusconi un  comitato di  studio  sulle  riforme  istituzionali, elettorali e 
costituzionali, presieduto dal ministro  leghista  Speroni,  che  concluse  i 
propri  lavori  nel  dicembre  di  quello  stesso  anno,  consegnando  al 
Presidente  del  consiglio  una  relazione  contenente  un  progetto  di 
modifica tanto della forma di stato, quanto della forma di governo. 
Il  progetto  del ministro  Speroni,  tuttavia,  non  poté  confluire  in 
alcuna  iniziativa  legislativa  del  governo,  a  causa  della  crisi  politica 
aperta dalla  stessa  Lega Nord,  la quale portò  in breve alla  caduta del 
primo  governo  Berlusconi  e  al  cosiddetto  ribaltone,  che  aprì 
immediatamente la porta del governo alle sinistre. 
Vista  dunque  l’impossibilità  di  presentare  il  progetto  di  riforma 
per il tramite del governo, ormai colpito dalla crisi, il Sen. Speroni cercò 
di  proporre  il medesimo  progetto  al  Senato,  sotto  forma  di  iniziativa 
legislativa  parlamentare, ma  anche  tale  proposta  non  ricevette  alcun 
seguito. 
Fu  così  che  nel  gennaio  del  1997,  durante  la  XIII  legislatura,  fu 
approvata  la  l.cost.  1/1997,  che,  oltre  a  prevedere  un  iter  legislativo 
derogatorio  rispetto  a  quello  previsto  dall’art.  138  cost.,  consistente 
nell’obbligo  di  sottoporre  al  referendum  popolare  la  successiva  legge 
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costituzionale di riforma, a prescindere dalla maggioranza  con cui fosse 
stata approvata  in seconda  lettura  in parlamento,  istituì anche  la terza 
Commissione  parlamentare  per  le  riforme  costituzionali,  presieduta 
dall’On. Massimo D’Alema, all’epoca segretario del Partito Democratico 
della Sinistra. 
Nel  giugno  del  1997  la  suddetta  Commissione  parlamentare 
licenziò  un  primo  testo  completo  di  riforma,  che  incideva 
profondamente sulla seconda parte della Costituzione e che, una volta 
presentato in parlamento, fu subito oggetto di numerosi emendamenti. 
Sulla  scorta, quindi, degli emendamenti presentati nei  confronti 
del  primo  disegno  da  essa  formulato,  la  Commissione  presentò  in 
parlamento,  nel  novembre  di  quello  stesso  anno,  il  suo  secondo  e 
definitivo  progetto  di  legge  costituzionale,  che  tuttavia  fu  lasciato 
cadere nel  vuoto, per esaurimento dell’accordo politico  che era  stato 
alla base dell’intero progetto di riforma11. 
 
4. LE  LEGGI  BASSANINI  E  LA  TERZA  REGIONALIZZAZIONE,  OVVERO  IL 
“FEDERALISMO” A COSTITUZIONE INVARIATA 
Viste  l’enorme difficoltà e  la grande  lentezza  con  cui procedeva 
l’iter parlamentare di  riforma della  seconda parte della  costituzione e 
dietro  la  pressante  spinta  della  Lega  Nord,  il  governo  decise  di 
sottoporre all'esame del parlamento un disegno di  legge ordinaria,  su 
proposta  del  ministro  Franco  Bassanini,  che  nelle  more 
                                              
11 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 69‐70 e G. SANGIULIANO, L’inutile federalismo cit., p. 29 e 
32‐33. 
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dell’approvazione della legge costituzionale di riforma del titolo V della 
parte  II  della  Carta  fondamentale,  ne  anticipasse  in  qualche  modo  i 
contenuti. 
Fu così che il parlamento approvò la l. 59/1997, meglio nota come 
legge  Bassanini  I,  che  investiva  il  governo  di  numerose  deleghe, 
complessivamente  finalizzate ad attuare  la più penetrante riforma che 
la pubblica amministrazione  italiana abbia mai conosciuto dal secondo 
dopoguerra  ad  oggi  e  ponendo  in  essere  una  devoluzione  di  funzioni 
amministrative  dallo  stato  centrale  alle  regioni  e  agli  enti  locali  così 
imponente,  da  costituire,  ad  ogni  effetto,  una  vera  e  propria  terza 
regionalizzazione.  
Anticipando  formidabilmente  concetti  e  principi,  che  sarebbero 
stati  poi  successivamente  trasfusi  nella  l.cost.  3/2001,  che  riformò  il 
titolo V della parte II della Costituzione, la l. 59/1997 operò sul filo della 
costituzionalità, secondo la Carta del 1948 allora vigente, introducendo 
per  la  prima  volta  nel  nostro  ordinamento  giuridico  i  due  principi  di 
sussidiarietà  verticale  e  orizzontale,  da  impiegarsi  nel  conferimento 
delle funzioni amministrative ai diversi  livelli di governo, unitamente ai 
due  ulteriori  principi  di  differenziazione  e  adeguatezza,  da  impiegarsi 
quali  criteri  di  scelta  degli  enti  pubblici  da  rendere,  di  volta  in  volta, 
destinatari delle funzioni stesse. 
La  profonda  originalità  della  legge  in  parola  consistette  anche 
nell’anticipare,  sia pure  limitatamente  alla distribuzione delle  funzioni 
amministrative,  ciò  che  sarebbe  stata  la  peculiarità  principale  della 
successiva novella costituzionale del 2001 e cioè  il rovesciamento nella 
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tecnica  di  distribuzione  delle  competenze  fra  lo  stato  centrale  e  le 
entità substatuali. 
Ricalcando,  infatti,  fedelmente  la  tecnica  di  distribuzione  delle 
competenze  tipica  delle  costituzioni  degli  stati  federali,  la  l.  59/1997 
riservò allo stato centrale un elenco enumerato di ambiti di intervento e 
devolvette  al  contempo  ai  comuni  le  funzioni  amministrative  residue, 
fatta  eccezione  per  quelle  che,  richiedendo  l’esercizio  unitario  sul 
territorio,  sarebbero  state  necessariamente  attribuite  ai  livelli  di 
governo  superiori,  nel  rispetto  comunque  dei  citati  principi  di 
sussidiarietà verticale, differenziazione e adeguatezza. 
Fu proprio per l’introduzione nel nostro ordinamento giuridico di 
un riparto di competenze tipicamente presente negli stati federali, che 
la  riforma  della  pubblica  amministrazione  operata  dalla  l.  59/1997 
ottenne anche l’appellativo di riforma in senso “federale” a costituzione 
invariata  o  anche  semplicemente  di  “federalismo”  a  costituzione 
invariata12. 
Non  si  può  non  evidenziare  il  fatto  che,  proprio  a  causa  della 
peculiare  inversione  del  criterio  di  riparto  delle  competenze 
amministrative, a fronte di un dettato costituzionale ancora saldamente 
ancorato  al  principio  del  parallelismo  fra  la  funzione  legislativa  e  la 
funzione amministrativa,  la  l. 59/1997 poneva seri dubbi  in ordine sua 
legittimità costituzionale. 
Perfettamente cosciente del rischio di incostituzionalità che stava 
correndo l’intera riforma della pubblica amministrazione appena varata, 
                                              
12 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 226‐227. 
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la  Commissione  parlamentare  per  le  riforme  costituzionali,  presieduta 
dall’On. D’Alema, che proprio  in quel momento discuteva  il disegno di 
legge  costituzionale  di  riforma  del  titolo  V  della  parte  II  della  Carta 
fondamentale, ritenne opportuno di non discostarsi dal modello sotteso 
all’impianto amministrativo portato dalla  l. 59/1997,  realizzando  in  tal 
modo un peculiare rovesciamento della gerarchia delle fonti del diritto, 
per cui fu la Costituzione ad essere riscritta in ossequio al dettato di una 
legge ordinaria e non il viceversa13. 
Infatti,  l’abbandono del disegno di  legge costituzionale elaborato 
dalla  Commissione  parlamentare  presieduta  dall’On.  D’Alema,  per 
esaurimento dell’accordo politico che ne costituiva la base, non significò 
affatto  l’abbandono  della  riforma  costituzionale.  Implicò 
semplicemente  il  superamento  dell’idea  di  effettuare  tale  riforma  in 
aderenza al disposto della l.cost. 1/1997, che prevedeva delle modalità 
derogatorie rispetto all’art. 138. 
In verità, la riforma del titolo V della parte II della Costituzione fu 
portata comunque avanti dal parlamento, secondo le modalità previste 
dall’art. 138 cost. e fu quindi ripreso l’impianto disegnato dalla bozza di 
legge  costituzionale  elaborata  dalla  Commissione  parlamentare  per  le 
riforme costituzionali, presieduta dall’On. D’Alema14. 
Fu  così  che  con  la  l.cost.  1/1999  vennero  riscritte  le  norme 
relative  all’autonomia  statutaria  e  alla  forma  di  governo  delle  regioni 
                                              
13 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 8 e M. BELLETTI, 
cap.  3,  par.  9, Gli  anni  ’90:  la  lenta  espansione  delle  competenze  regionali  e  par.  11.  La  riforma 
costituzionale  del  2001:  un  quadro  d’insieme  del  nuovo  Titolo V  in  R. BIN, G.  FALCON,  a  cura  di, 
Diritto regionale cit., p. 88 e 90‐91. 
14 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 70‐71. 
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ordinarie,  con  la  l.cost.  2/2001  fu  poi  estesa  anche  alle  regioni  ad 
autonomia speciale la stessa disciplina già recata per le regioni ordinarie 
ed  infine, con  la  l.cost. 3/2001 venne portata a  termine  la  riforma del 
titolo  V  della  parte  II  della  Carta  fondamentale,  trasfondendo 
nell’attuale art. 118 cost. gli stessi principi e  la stessa tecnica di riparto 
delle competenze amministrative già recate dalla l. 59/1997. 
 
5. LA CRISI DELLO STATO REGIONALE ALLA FINE DEGLI ANNI NOVANTA 
Alla  fine  degli  anni  Novanta  risultava  ormai  chiaro  che  il 
regionalismo  italiano  stesse  versando  nella  sua  crisi  più  profonda, 
dovuta sicuramente a cause imputabili al sistema politico, ma anche ad 
un’oggettiva inadeguatezza della stessa disciplina costituzionale. 
Per  quanto  concerne  il  sistema  politico,  la  presenza  di  partiti 
politici  nazionali  fortemente  centralizzati  non  ha  mai  consentito  alle 
regioni di  sviluppare una propria  rappresentanza politica,  che potesse 
essere autenticamente territoriale. 
Per  questo  motivo,  le  regioni  non  sono  mai  riuscite  a  portare 
avanti delle proprie politiche regionali che fossero realmente svincolate 
dalle  logiche partitiche nazionali,  in una  sorta di  inestricabile  intreccio 
fra interessi territoriali e logiche nazionali di partito, molto simile ad un 
fenomeno realizzatosi in Germania (Politikverflechtung). 
In  più,  la  peculiare  cultura  politica  italiana  ha  fatto  sì  che 
all’istituzione delle regioni ad autonomia ordinaria, avvenuta nel 1970, 
non  rimanessero estranee  le prospettive di  sistemazione e di  carriera 
del personale gravitante nell’orbita dei partiti. 
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Ciò  ha  fatto  sì  che  gli  enti  regionali  diventassero  nel  tempo  il 
luogo  ideale  in  cui  collocare  i  dirigenti  di  partito,  gli  elettori  e  i 
simpatizzanti, rendendo gli enti stessi dei grandi “carrozzoni” divoratori 
della finanza pubblica ed ottenendo l’effetto opposto rispetto alla snella 
gestione finanziaria, che era stata concepita per  le regioni da parte del 
legislatore costituente15. 
Per quanto riguarda poi l’oggettiva inadeguatezza della disciplina 
costituzionale, va rilevato che il riparto verticale delle competenze nelle 
materie  di  potestà  legislativa  concorrente,  presentava  dei  confini 
talmente labili e indeterminati tra principi fondamentali e normativa di 
dettaglio, che quasi mai lo stato si limitava a dettare norme di principio, 
ma  legiferava  spesso  con  disposizioni  così  dettagliate  ed 
autoapplicative,  che  ben  poco  margine  di  scelta  politica  rimaneva  in 
capo alle regioni, il più delle volte con l’avallo della Corte Costituzionale. 
Vi è poi da aggiungere che, a seguito della «funzione di indirizzo e 
coordinamento», non prevista dalla Costituzione, ma che lo stato si era 
riservato di esercitare con  la  l. 281/1970, sia  in via  legislativa sia  in via 
amministrativa, «sulle attività delle regioni che attengono ad esigenze di 
carattere unitario»,  i  consigli Regionali  si  trovavano  spesso  costretti a 
legiferare non soltanto nel rispetto di  leggi formali del parlamento, ma 
anche di meri atti amministrativi del governo o di singoli ministri, con 
buona  pace  della  gerarchia  delle  fonti  e  con  il  benestare  della  stessa 
Corte Costituzionale16. 
                                              
15 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 68. 
16 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale cit., p. 26. 
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La già citata «funzione di  indirizzo e coordinamento», poi, non si 
limitava a condizionare l’attività legislativa delle regioni, ma ne dirigeva 
persino  l’attività  amministrativa,  sebbene  la  Costituzione  fosse  chiara 
nell’assegnare alle regioni la competenza amministrativa esclusiva nelle 
materie di potestà legislativa concorrente. 
Non va poi taciuto il carattere così ampio e generico delle materie 
indicate  negli  elenchi  della  competenza  legislativa  concorrente  delle 
regioni, che il legislatore ordinario statale ne definiva e ridefiniva spesso 
i  contorni,  ritagliandosi, di  volta  in  volta, una  fetta di  competenza da 
riservare a se stesso in via esclusiva17. 
Vi è poi da aggiungere  l’assoluta  indeterminatezza del  rapporto 
fra  le  regioni  e  gli  enti  locali,  dovuta  essenzialmente  ad  un  modello 
costituzionale che oscillava fra  l’integrazione funzionale e  la meccanica 
sovrapposizione dei due livelli di governo. 
Secondo  il  paradigma  dell’integrazione  funzionale,  le  regioni 
avrebbero dovuto essere enti ad amministrazione  indiretta necessaria. 
Nell’adempimento  delle  proprie  funzioni  amministrative,  cioè,  non 
avrebbero dovuto agire direttamente, attraverso propri uffici e proprio 
personale, ma  si  sarebbero dovute  servire degli uffici e del personale 
degli  enti  subregionali,  utilizzando  gli  strumenti  della  delega  e 
dell’avvalimento e riservandosi, al massimo, una funzione di  indirizzo e 
coordinamento.  In  tal modo,  sarebbero  rimasti enti “snelli”, operando 
con il minimo aggravio per la spesa pubblica. 
Secondo il paradigma della meccanica sovrapposizione, invece, le 
                                              
17 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 66‐67. 
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regioni  avrebbero  potuto  svolgere  le  proprie  funzioni  amministrative 
direttamente,  attraverso  i  propri  uffici  ed  il  proprio  personale  e 
sovrapponendosi di  fatto agli enti  locali minori, con  il  rischio di creare 
duplicazione  degli  uffici  e  con  maggiore  aggravio  per  le  casse  dello 
stato. 
Ebbene,  le  regioni  operavano,  di  fatto,  seguendo 
contemporaneamente sia l’uno, che l’altro modello. 
Vi  è  infine  da  evidenziare  l’oggettiva  indeterminatezza  che 
presentava la disciplina costituzionale della finanza regionale. L’art. 119 
cost. vigente all’epoca, infatti, individuava nei tributi propri, nelle quote 
di tributi erariali e nei contributi speciali le varie tipologie di entrata dei 
bilanci regionali. 
La mancanza, tuttavia, di una precisa  individuazione dei rapporti 
fra  le  varie  tipologie  di  entrata,  aveva  di  fatto  rimesso  alle 
determinazioni del  legislatore ordinario statale  la scelta sulle modalità 
più idonee per finanziare le regioni. 
Ciò aveva spianato  la strada ad un pericoloso sistema di  finanza 
derivata, che consentiva allo  stato centrale non  soltanto di erogare  le 
risorse  alle  regioni,  ma  di  indicare  anche  come  spenderle, 
condizionando pesantemente le politiche regionali. 
Come  se  ciò  non  fosse  bastato,  il  sistema  di  finanza  regionale 
derivata  sortiva  inoltre  l’effetto  collaterale,  ben  peggiore,  di 
deresponsabilizzare le classi politiche locali. 
Queste  ultime,  infatti,  avendo  ben  poco  potere  di  regolare  la 
raccolta  dei  tributi  sul  proprio  territorio  e  non  dovendo  quindi 
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rispondere  dinanzi  ai  cittadini  di  eventuali  aumenti  della  pressione 
fiscale causati dalle inefficienze della loro gestione, non soltanto non si 
sentivano  incentivate a spendere responsabilmente  il denaro pubblico, 
ma,  a  causa  dei  trasferimenti  statali  basati  sul  criterio  della  spesa 
storica, avevano perfino tutto  l’interesse a mantenere alti  i  livelli della 
spesa, al fine di non vedersi ridurre da parte dello stato i flussi finanziari 
in entrata, ormai consolidatisi nel tempo18. 
 
6. IL  DIBATTITO    POLITICO  ANTECEDENTE  ALLA  RIFORMA  COSTITUZIONALE  DEL 
1999‐2001 
Nella seconda metà degli anni Novanta, quindi, nel momento  in 
cui  la  crisi del modello  regionale  sembrava giunta ormai al  suo apice, 
anche  a  seguito  di  determinati  episodi  di  malversazione  da  parte  di 
alcuni  amministratori  regionali,  fu  portato  avanti  in  parlamento  un 
proficuo dibattito politico,  che  giunse  al  suo  approdo,  in primo  luogo 
con  ben  quattro  leggi  di  riforma  della  pubblica  amministrazione19, 
proposte  dall’allora  Ministro  per  la  Funzione  Pubblica  e  gli  Affari 
Regionali Franco Bassanini, fra cui spicca  la  l. 59/1997, chiamata anche 
Bassanini  I,  relativa  principalmente  al  trasferimento  di  funzioni 
amministrative alle regioni e agli enti  locali, e  in secondo luogo con tre 
                                              
18 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 72‐74. 
19 Si tratta delle seguenti quattro leggi: la legge 15 marzo 1997, n. 59 (Bassanini I) recante Delega al 
governo  per  il  conferimento  di  funzioni  e  compiti  alle  regioni  ed  enti  locali,  per  la  riforma  della 
Pubblica Amministrazione e per  la semplificazione amministrativa,  la  legge 15 maggio 1997, n. 127 
(Bassanini  II)  recante  Misure  urgenti  per  lo  snellimento  dell'attività  amministrativa  e  dei 
procedimenti  di  decisione  e  di  controllo,  la  legge  16  giugno  1998,  n.  191  (Bassanini  III)  recante 
Modifiche ed integrazioni alle leggi 15 marzo 1997, n. 59, e 15 maggio 1997, n. 127, nonché norme in 
materia  di  formazione  del  personale  dipendente  e  di  lavoro  a  distanza  nelle  pubbliche 
amministrazioni  e  disposizioni  in  materia  di  edilizia  scolastica  e  la  legge  8  marzo  1999,  n.  50 
(Bassanini IV) recante Delegificazione e testi unici di norme concernenti procedimenti amministrativi. 
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leggi costituzionali di riforma del regionalismo italiano. 
Ci si riferisce in dettaglio alla l. 1/1999 con cui vennero riscritte le 
norme  relative  all’autonomia  statutaria  e  alla  forma  di  governo  delle 
regioni ordinarie, alla l. 2/2001 con cui la stessa disciplina già recata per 
le  regioni  ordinarie  fu  poi  estesa  anche  alle  regioni  ad  autonomia 
speciale ed alla l. 3/2001, con cui venne completata la riforma del titolo 
V della parte II della Costituzione. 
Nel corso del dibattito politico di cui si è detto, non mancarono 
anche proposte di modifica ben più ardite del nostro modello regionale, 
che tuttavia furono presto archiviate. 
Una  prima  proposta  di modifica  dello  stato  regionale  fu  quella 
denominata  delle  macroregioni.  Essa  proponeva  di  suddividere  il 
territorio  italiano  in  un  numero  minore  di  regioni,  attraverso 
l’accorpamento delle venti regioni esistenti. 
Il motivo di una tale proposta risiedeva nel tentativo di spiegare il 
malfunzionamento  del modello  regionale  esistente  con  le  dimensioni 
troppo esigue delle venti regioni  italiane, tanto  in termini di territorio, 
quanto in termini di popolazione. 
Secondo  la  teoria  delle  macroregioni,  soltanto  regioni  di 
dimensioni  maggiori  avrebbero  potuto  superare  la  massa  critica, 
necessaria  per  svolgere  al meglio  i  compiti  e  le  funzioni  che  lo  stato 
centrale avrebbe dovuto loro devolvere. 
L’assunto  sottostante  alla  teoria  risultò  subito  privo  di 
fondamento. Bastava  infatti osservare come, ad esempio,  l’Austria o  la 
Svizzera  fossero  due  stati  federali  perfettamente  funzionanti,  pur 
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essendo  suddivisi  rispettivamente  in nove  Länder e  ventisei  cantoni e 
pur  presentando  entrambi  una  ridotta  consistenza  demografica  e 
territoriale. 
Inoltre,  la  proposta  delle macroregioni  presentava  un  carattere 
marcatamente giacobino, nel momento  in cui si proponeva di  imporre 
“dall’alto”,  attraverso  una  modifica  costituzionale,  la  creazione  delle 
entità substatuali, senza alcuna consultazione o  intervento “dal basso” 
della  popolazione.  In  tal  modo,  si  sarebbe  senz’altro  corso  anche  il 
rischio di creare delle entità territoriali puramente giuridiche, ma prive 
internamente della necessaria coesione economica, sociale e culturale. 
La  proposta  delle  macroregioni,  quindi,  non  ebbe  molta  vita  e 
venne presto definitivamente abbandonata. 
Un’altra  proposta,  che  venne  portata  seriamente  all’attenzione 
del  dibattito  politico,  fu  quella  cosiddetta  dello  stato  iperleggero  o 
anche denominata delle quattro competenze. 
Secondo  questa  proposta  lo  stato  centrale  si  sarebbe  dovuto 
occupare unicamente di quattro materie, vale a dire della difesa, della 
giustizia,  della  politica  estera  e  della  moneta,  devolvendo  ogni  altra 
competenza alla potestà esclusiva delle regioni. 
Anche in questo caso, la teoria sottostante alla proposta fu subito 
destituita  di  fondamento.  Risultava  sufficiente,  infatti,  osservare  le 
competenze possedute dagli stati centrali di qualsiasi sistema federale, 
per  rendersi  subito  conto  di  come,  in  nessun  caso,  la  federazione  si 
occupi di un numero così esiguo di materie. 
Anche  la  proposta  delle  quattro  competenze,  quindi,  venne 
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presto archiviata. 
Non mancò infine la proposta, avanzata con forza dal partito della 
Lega  Nord,  di  sostituire  in  blocco  lo  stato  regionale  con  un  modello 
federale. Le altre forze politiche, ovviamente, si opposero20. 
Ciò nonostante, sia nella l. 59/1997 che nella novella recata dalla 
l.cost.  3/2001,  venne  ugualmente  accolta  la  tecnica  tipica  degli  stati 
federali  relativa  al  riparto delle  competenze  fra  lo  stato  centrale  e  le 
entità  substatuali.  Un  gruppo  tassativamente  elencato  di  materie  fu, 
infatti, riservato alla competenza esclusiva dello stato, mentre tutte  le 
altre materie  furono  destinate,  per  lo meno  in  linea  di  principio,  alla 
competenza generale, ovvero residuale, delle regioni. 
                                              
20 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 71‐72 e 74‐75. 
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CAPITOLO	VI	
DALLA	RIFORMA	COSTITUZIONALE	DEL	1999‐2001	
ALL’ATTUALE		PROGETTO	DI	RIFORMA	DEL	GOVERNO	RENZI	
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1. LE NOVELLE RECATE DALLE LL.COST. 1/1999 E 2/2001 
Fino agli anni Novanta,  la  forma di governo delle  regioni e degli 
enti  locali era  stata di  tipo  “parlamentare” a prevalenza assembleare, 
con i consigli regionali e locali, che costituivano gli unici organi eletti dai 
cittadini a suffragio universale e che eleggevano a loro volta, al proprio 
interno, i presidenti delle giunte e gli assessori. 
Nel  contesto  politico  italiano,  che  si  caratterizza  per  un’elevata 
frammentazione  partitica,  la  forma  di  governo  parlamentare  aveva 
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prodotto  in  generale  degli  altissimi  livelli  di  instabilità  degli  esecutivi, 
non  soltanto  a  livello  nazionale,  ma  anche  nelle  regioni  e  negli  enti 
locali. 
Gli  anni  Novanta,  quindi,  si  caratterizzarono  per  il  generale 
passaggio  degli  enti  locali  minori  da  forme  di  democrazia  mediata  a 
forme  di  democrazia  immediata,  attraverso  la  riforma  del  sistema 
elettorale. 
La l. 81/1993, che novellava il d.P.R. 570/1960, infatti, disponeva, 
per  la  prima  volta  nella  storia  dell’Italia  unita,  l’elezione  diretta  dei 
sindaci e dei presidenti di provincia da parte dei cittadini. 
La forma di governo regionale, tuttavia, essendo disciplinata dalla 
Costituzione  del  1948,  continuava  ancora  ad  essere  di  tipo 
“parlamentare” a prevalenza assembleare. 
Con  la  l. 43/1995, che novellava  la vecchia  l. 108/1968  fu  fatto, 
quindi, un primo tentativo di arginare l’instabilità politica degli esecutivi 
regionali, mediante l’introduzione di un sistema elettorale di tipo misto, 
che  correggeva  in  senso maggioritario  il  vecchio  sistema  elettorale  di 
tipo proporzionale. 
All’art.  8  della  suddetta  legge  fu  inoltre  prevista  una  norma 
cosiddetta antiribaltone, che  riduceva ad un biennio  il quinquennio di 
durata  della  legislatura  regionale,  qualora  il  rapporto  fiduciario  fra  la 
giunta e  il consiglio fosse stato posto  in crisi entro  i primi ventiquattro 
mesi della legislatura. 
Visti  tuttavia  gli  scarsi  risultati  ottenuti  con  i  correttivi  politici, 
introdotti con legge ordinaria, nelle elezioni degli organi di vertice delle 
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regioni,  si  rese  dunque  necessario  operare  le  dovute  modifiche 
istituzionali, attraverso  la  riscrittura di alcuni articoli del  titolo V della 
parte II della Costituzione, che disciplinavano  la forma di governo delle 
regioni  ad  autonomia  ordinaria.  L’elezione  e  il  funzionamento  dei 
consigli  e  delle  giunte  delle  regioni  ad  autonomia  speciale,  tuttavia, 
continuavano ad essere disciplinati dai rispettivi statuti. 
Con  la  l.cost.  1/1999,  fu  quindi  sostituita  in  tutte  le  regioni  ad 
autonomia ordinaria  la  forma di governo “parlamentare” con  la  forma 
di  governo  “neoparlamentare”  o  “semi  parlamentare”,  mediante 
l’introduzione della  formula “aut simul stabunt, aut simul cadent”, nel 
rapporto  fiduciario  che  lega  il  consiglio  regionale  al  presidente  della 
regione, quale capo dell’esecutivo regionale1. 
Secondo  la forma di governo  introdotta dalla novella del 1999,  il 
presidente  della  regione  viene  eletto  direttamente  dai  cittadini,  a 
suffragio  universale,  contestualmente  al  consiglio  regionale  e  detiene 
quindi il potere di nomina e di revoca degli assessori, che compongono 
la giunta regionale, quale organo esecutivo della regione. 
Il consiglio regionale mantiene  il potere di sfiduciare  in qualsiasi 
momento  il  presidente  della  regione,  mediante  la  discussione  e 
l’approvazione di un’apposita mozione di sfiducia. 
Tuttavia,  la  regola del  simul  simul  fa  sì  che  l’approvazione della 
mozione di sfiducia nei confronti del presidente della regione produca 
l’effetto  contestuale di  far decadere  l’intero  consiglio e di  rimettere  il 
                                              
1 Cfr. M. BELLETTI, cap. 3, par. 11, La riforma costituzionale del 1999: elezione diretta dei presidenti e 
nuovi statuti regionali in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 88‐89. 
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mandato politico al corpo elettorale.  
Vi  è  da  aggiungere  che  la  novella  del  1999,  oltre  ad  aver 
introdotto  la  nuova  disciplina  di  governo  sopra  accennata,  ha  anche 
maggiormente  valorizzato  l’autonomia  statutaria  delle  regioni,  non 
soltanto  introducendo  un  nuovo  procedimento  di  approvazione  dello 
statuto  regionale,  che  ricalca da vicino  l’art. 138  cost. e non  lo  fa più 
passare per l’approvazione del parlamento, ma consentendo anche alla 
regione  di  dotarsi,  mediante  lo  statuto,  di  una  propria  disciplina  dei 
principi fondamentali della sua organizzazione e del suo funzionamento, 
degli  istituti di partecipazione dei propri, della pubblicazione dei propri 
atti  normativi  e  perfino  della  scelta  di  una  forma  di  governo 
eventualmente  derogatoria  rispetto  a  quella  standard  prevista  nella 
Costituzione. 
L’ampliamento  dell’autonomia  statutaria  delle  regioni  ordinarie 
pose queste ultime  in un’evidente situazione di vantaggio rispetto alle 
regioni  ad  autonomia  differenziata,  che  rimanevano  ancora  vincolate 
alle  previsioni  dei  rispettivi  statuti  speciali,  approvati  in  un  contesto 
istituzionale  meno  favorevole  al  regionalismo.  Ciò  rese  dunque 
necessario estendere anche a queste  regioni,  con  la  l.cost. 2/2001,  le 
stesse previsioni già disposte per le regioni ad autonomia ordinaria con 
la l.cost. 1/1999. 
La  l.cost.  2/2001  previde  quindi  che  ciascuna  regione  ad 
autonomia speciale, avvalendosi di una procedura semplificata rispetto 
a  quella  prevista  per  le  regioni  ad  autonomia  ordinaria,  potesse 
approvare  una  particolare  legge  regionale,  denominata  anche  legge 
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statutaria, avente un contenuto analogo a quello  indicato dalla  l.cost. 
1/19992. 
 
2. LA L.COST. 3/2001 E LA RIFORMA DEL NOSTRO MODELLO REGIONALE 
Le citate ll.cost. 1/1999 e 2/2001 si erano occupate di riformare il 
modello  regionale del 1948 sotto  i due aspetti della  forma di governo 
delle regioni e della loro autonomia statutaria. 
La  l. cost. 3/2001,  invece, si occupò di completare  il processo di 
riforma  sotto  i  rimanenti  profili  dell’autonomia  legislativa, 
amministrativa e  finanziaria delle  regioni, nonché di  riformare  l’intero 
sistema dei controlli statali sulle leggi, sugli atti e sugli organi regionali e 
il  procedimento  d’impugnazione  delle  leggi  dinanzi  alla  Corte 
Costituzionale. 
Così  come  già  avvenuto  in  precedenza  per  la  disciplina  recata 
dalla  l.cost.  1/1999  per  le  regioni  ad  autonomia  ordinaria,  che,  in 
quanto  più  favorevole,  fu  poi  estesa  alle  regioni  ad  autonomia 
differenziata con successiva l.cost. 2/2001, anche per la nuova disciplina 
recata dalla l. cost. 3/2001, obiettivamente più favorevole per le regioni 
ordinarie, ne fu disposta l’applicazione anche alle regioni ad autonomia 
speciale dall’art. 10 della medesima legge. 
La  prima  novità  di  rilievo,  recata  dalla  novella  costituzionale  in 
parola,  fu  la  recezione,  in  seno  alla  Carta  fondamentale,  della 
particolare tecnica di riparto delle competenze fra lo stato centrale e le 
regioni,  tipica  degli  ordinamenti  federali,  già  introdotta  nel  nostro 
                                              
2 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto Regionale cit., p. 30‐33. 
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ordinamento regionale, limitatamente alle competenze amministrative, 
dalla più volte citata  l. 59/1997, approvata dal parlamento su  iniziativa 
del governo e promossa in particolare dal ministro Franco Bassanini. 
La  nuova  tecnica  di  riparto  delle  competenze  legislative  fra  lo 
stato  centrale  e  le  regioni  rovesciava  del  tutto,  almeno  in  linea  di 
principio, la vecchia formulazione risalente alla Costituzione del 1948. 
Mentre  questa  assegnava  una  competenza  legislativa  generale 
allo  stato  centrale,  limitandosi  poi  a  fornire  un  ristretto  elenco  di 
materie, destinate alla competenza legislativa concorrente fra lo stato e 
le  regioni ad autonomia ordinaria,  la nuova  formulazione,  recata dalla 
l.cost. 3/2001, assegnava allo stato centrale la competenza esclusiva su 
un elenco enumerato di diciassette gruppi di materie e alle regioni una 
competenza  residuale,  ovvero  generale  in  linea  di  principio,  su  ogni 
altra materia,  fatta eccezione per un  ristretto elenco di venti materie, 
comunque riservate alla competenza legislativa concorrente fra lo stato 
e le regioni. 
Sempre con riferimento al riparto delle competenze legislative fra 
lo  stato  centrale  e  le  regioni,  la novella del  2001  eliminò del  tutto  la 
vecchia  potestà  legislativa  integrativo‐attuativa  delle  regioni  ad 
autonomia  ordinaria,  sostituendola  con  una  potestà  regolamentare, 
delegabile  alle  regioni  stesse,  da  parte  dello  stato,  sulle  materie  di 
propria competenza esclusiva. 
Va  poi  evidenziato  l’inserimento,  fra  le materie  tassativamente 
enumerate di  competenza  legislativa  esclusiva dello  stato  centrale, di 
ambiti materiali  cosiddetti  trasversali o  teleologici o  finalistici o misti, 
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che non sono oggettivamente  identificabili con materie vere e proprie, 
bensì con finalità che lo stato centrale è chiamato costituzionalmente a 
perseguire, attraverso l’impiego della propria legislazione. 
In questi ambiti materiali, quindi,  il potere  legislativo statale può 
dispiegarsi  liberamente  e  sua  iniziativa  dello  stato  stesso,  fino  a 
incunearsi  negli  ambiti  materiali  di  competenza  residuale  o  generale 
delle regioni e fino ad escludere e ad abrogare le norme eventualmente 
già  poste  da  queste,  al  fine  di  perseguire  i  beni  costituzionalmente 
tutelati e lasciati alle sue cure. 
Si scorge in questa particolare tecnica di riparto delle competenze 
un’analogia  con  la  konkurrierende  Gesetzgebung,  disciplinata  dall’art. 
72  della  Legge  Fondamentale  della  Repubblica  Federale  di Germania, 
mediante  la  quale  il  Bund  può  intervenire  negli  ambiti  materiali 
enumerati dall’art. 74 della stessa Legge Fondamentale, fino a scacciare 
via,  per  utilizzare  la  medesima  formula  della  dottrina  tedesca,  la 
competenza legislativa generale dei Länder3. 
Merita comunque porre  in evidenza che,  se da un  lato  il nostro 
modello  regionale  fu  contaminato  con  elementi  provenienti 
dall’esperienza costituzionale di matrice federale, dall’altro non mancò 
di  essere  ibridato  con  un  carattere  distintivo  tipico  dell’esperienza 
regionale spagnola. 
Il  novellato  terzo  comma  dell’art.  116  cost.  prevede,  infatti,  la 
possibilità che alla singola regione che ne faccia richiesta, possa essere 
assegnata  la  competenza  legislativa  esclusiva  su  alcune  materie 
                                              
3 A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 65 e 165‐166. 
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tassativamente  indicate  dalla  Costituzione,  mediante  una  legge 
ordinaria, da approvarsi con procedimento rinforzato. 
Pertanto  il  nostro  regionalismo,  che  già  si  caratterizzava  per  la 
contestuale  esistenza  di  cinque  regioni  ad  autonomia  speciale  e  di 
quindici regioni ad autonomia ordinaria, venne ad arricchirsi di ulteriori 
possibilità  di  differenziazione  fra  le  regioni  a  statuto  ordinario,  in 
analogia al regionalismo spagnolo, nella cui costituzione del 1978, così 
come  già  accadeva  in  quella  del  1931,  non  vengono  assegnate  alle 
Comunidades  Autónomas  le  medesime  competenze  legislative  ed 
amministrative – definite  “caffè per  tutti” da una  colorita espressione 
impiegata dalla dottrina  spagnola – ma è  semplicemente presente un 
elenco  di  materie  che  possono  essere  oggetto  di  assegnazione  –  il 
cosiddetto  “vassoio  dei  formaggi”  per  utilizzare  un’altra  colorita 
espressione  impiegata  dalla  medesima  dottrina.  L’assegnazione  delle 
competenze effettive  a  ciascuna  comunità – e dunque  la  sua  “dieta”, 
per  riprendere  la  metafora  della  dottrina  spagnola  –  avviene  quindi 
successivamente,  con  legge ordinaria dello  stato,  in base ad un’intesa 
fra lo stato stesso e la singola regione interessata. 
Un’altra  novità  di  rilievo,  anch’essa  ripresa  dalla  l.  59/1997,  si 
ebbe  sul versante delle competenze amministrative, con  l’abbandono, 
quantomeno  in  linea  di  principio,  del  vecchio  parallelismo  fra  la 
funzione legislativa e la funzione amministrativa. 
Il primo comma del novellato art. 118 cost. stabilisce, infatti, che 
«Le  funzioni  amministrative  sono  attribuite  ai  comuni  salvo  che,  per 
assicurarne  l’esercizio  unitario,  siano  conferite  a  province,  città 
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metropolitane,  regioni  e  stato,  sulla  base  dei  principi  di  sussidiarietà, 
differenziazione ed adeguatezza». 
Come  si evince dal  tenore  letterale della norma,  la Costituzione 
attuale non assegna direttamente le funzioni amministrative ai vari enti 
territoriali.  Contrariamente,  infatti,  alla  Costituzione  del  1948,  che 
attribuiva  allo  stato  e  alle  regioni  le  funzioni  amministrative  nelle 
materie  di  rispettiva  competenza  legislativa,  secondo  il  citato  criterio 
del parallelismo di funzioni,  la Carta fondamentale, novellata nel 2001, 
si limita semplicemente a stabilire il criterio generale che deve guidare il 
legislatore  ordinario,  statale  o  regionale,  nell’assegnazione  delle 
funzioni amministrative ai vari enti, purché l’attribuzione sia fatta dallo 
stato e dalle regioni nell’ambito delle materie di rispettiva competenza 
legislativa.  
Così  come  già  stabilito  dalla  l.  59/1997,  quindi,  le  funzioni 
amministrative non possono essere  trattenute ad  libitum  in  capo  allo 
stato  centrale  o  alle  singole  regioni,  così  come  non  possono  essere 
assegnate  a  piacimento  ad  un  livello  di  governo  piuttosto  che  ad  un 
altro, ma  l’unica ragione che possa giustificarne  l’assegnazione a  livelli 
di  governo  superiori  ai  comuni,  è  la  necessità  che  siano  esercitate 
unitariamente sul territorio, coniugata con  il rispetto dei tre principi di 
sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. 
In particolare, il principio di sussidiarietà, coniugato secondo i due 
criteri della differenziazione e dell’adeguatezza,  impone che  le funzioni 
amministrative  siano  assegnate  con  priorità  al  livello  di  governo  più 
vicino ai  fruitori delle stesse, purché nel  rispetto della capacità di  tale 
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livello  di  governo  di  svolgerle  al  meglio,  secondo  le  sue  peculiari 
caratteristiche. 
Poiché tuttavia  il principio di  legalità  implica che  l’esercizio della 
funzione amministrativa  trovi sempre  il suo  fondamento  in una previa 
norma  di  legge  allocata  al  medesimo  livello  di  competenza,  la  Corte 
Costituzionale, a partire dalla sua storica sent. 303/2003, ha enunciato 
un nuovo principio, cosiddetto della chiamata in sussidiarietà. 
Tale principio, costituzionalmente innominato ma dedotto per via 
giurisprudenziale dalla Suprema Consulta, prevede che, ogniqualvolta la 
necessità dell’esercizio unitario richieda di allocare al  livello di governo 
statale una funzione amministrativa, quest’ultima debba sempre essere 
accompagnata  dalla  traslazione  in  capo  allo  stato  della  relativa 
competenza  legislativa,  nel  rigoroso  rispetto,  appunto,  del  citato 
principio di legalità. 
Ne discende pertanto che, anche nell’attuale modello  regionale, 
l’allocazione allo stato di una  funzione amministrativa richiami sempre 
con  sé  la  relativa  competenza  legislativa,  a  prescindere  che  l’ambito 
materiale, in cui ricade la funzione in questione, sia costituzionalmente 
assegnato allo stato o alle  regioni,  in una sorta di  reviviscenza di quel 
“vecchio”  parallelismo  capovolto,  che  tanto  di  sé  aveva  improntato 
l’esperienza regionale precedente. 
E’  evidente,  quindi,  come  anche  il  principio  della  chiamata  in 
sussidiarietà, elaborato dalla Corte Costituzionale,  concorra a  rendere 
flessibile,  a  vantaggio  dello  stato,  l’attuale  riparto  delle  competenze 
legislative,  in  analogia  al  già  più  volte  citato  meccanismo  della 
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konkurrierende  Gesetzgebung,  operante  nella  Legge  Fondamentale 
tedesca,  per  cui  lo  stato  è  legittimato,  in  determinate  condizioni,  a 
scacciare via la competenza legislativa generale degli enti substatuali. 
Va  inoltre  evidenziato  che  la  novella  del  2001  non  si  limitò  a 
riprendere  dalla  l.  59/1997  il  principio  di  sussidiarietà  nella  sua  sola 
articolazione verticale fra i vari livelli di governo, ma nell’ultimo comma 
dell’art.  118  cost.  introdusse  anche  una  sua  articolazione  orizzontale, 
laddove  stabilisce  che  «stato,  regioni,  città metropolitane,  province  e 
comuni  favoriscono  l’autonoma  iniziativa  dei  cittadini,  singoli  e 
associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base 
del principio di sussidiarietà». 
In questo secondo caso, tanto lo stato, quanto le regioni e gli enti 
locali  sono  invitati  a  favorire  l’autonoma  iniziativa  dei  cittadini  e  ad 
astenersi  il più possibile dall’intervenire,  laddove detta  iniziativa possa 
meglio sopperire alle funzioni amministrative normalmente svolte dalla 
pubblica amministrazione. 
In  tema di autonomia  finanziaria,  la  l.cost 3/2001 novellò anche 
l’art. 119 della Carta fondamentale, rimuovendo  l’infelice formulazione 
del 1948, che aveva inevitabilmente condotto ad un pericoloso sistema 
di finanza regionale derivata. 
La nuova formulazione precisa meglio che l’autonomia finanziaria 
delle regioni si dispiega tanto sul versante dell’entrata, quanto su quello 
della spesa, restando quindi esclusa, come più volte ribadito anche dalla 
Corte Costituzionale, qualsiasi possibilità per lo stato centrale di dirigere 
indirettamente  le politiche  regionali, attraverso  l’istituzione di  fonti di 
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finanziamento a destinazione vincolata. 
Per  quanto  concerne  poi  il  regime  dei  controlli  da  parte  dello 
stato  sulle  regioni  e  sugli  enti  locali,  la  novella  del  2001  segnò  il 
definitivo  superamento del  ruolo  tutorio, che  la Costituzione del 1948 
aveva assegnato allo  stato  centrale nei  confronti dei  livelli di governo 
inferiori. 
Secondo la previgente disciplina contenuta nella Costituzione del 
1948,  infatti, non esisteva atto  regionale,  che non  fosse  sottoposto al 
controllo  preventivo,  tanto  di  legittimità,  quanto  di  merito,  da  parte 
dello stato centrale. 
Il  vecchio  art.  123  cost.  sottoponeva  gli  statuti  regionali 
all’approvazione  con  legge  del  parlamento,  prima  ancora  della  loro 
promulgazione.  Ciò  comportava,  di  fatto,  una  loro  omologazione  alla 
disciplina statutaria imposta dalle due Camere. 
Le  delibere  legislative  dei  consigli  Regionali  erano  soggette,  a 
norma del  vecchio art. 127  cost., alla  verifica preventiva del  governo, 
che  poteva  inviarle  al  riesame  del  consiglio,  tanto  per  motivi  di 
legittimità,  quanto  per  ragioni  di  merito.  In  caso  di  una  loro 
riapprovazione  da  parte  del  consiglio  regionale,  per  la  quale  era 
comunque  prevista  una  maggioranza  rinforzata,  il  governo  poteva 
ancora  impugnarle  dinanzi  alla  Corte  Costituzionale  per  questioni  di 
legittimità  e  dinanzi  al  parlamento  per  questioni  di  merito.  Il  tutto 
avveniva  comunque  prima  che  la  legge  regionale  potesse  essere 
promulgata.  Ragion  per  cui,  fintanto  che  fosse  stato  pendente  il 
procedimento d’impugnazione,  la  legge della regione non sarebbe mai 
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entrata in vigore, con buona pace dell’autonomia politica regionale. 
Anche  i  gli atti amministrativi  regionali erano  soggetti, a norma 
del vecchio art. 125 cost., ad un controllo governativo di legittimità, che 
poteva anche estendersi al merito. 
La l.cost. 3/2001 rimosse tutti i controlli preventivi sopra descritti, 
lasciando al governo la possibilità di impugnare unicamente innanzi alla 
Corte  Costituzionale  e  soltanto  per  questioni  di  legittimità  gli  statuti 
regionali,  prima  della  loro  promulgazione  e  le  leggi  regionali,  entro 
sessanta giorni dalla loro entrata in vigore. 
Un’altra  novità  di  rilievo  della  riforma  del  2001  fu  data  dal 
tentativo  di  introdurre  una  rappresentanza  territoriale  in  seno  al 
circuito  legislativo  del  parlamento,  prevedendo  la  facoltà  per  le  due 
Camere  di  modificare  i  rispettivi  regolamenti,  al  fine  di  integrare  la 
Commissione  parlamentare  per  le  questioni  regionali,  già  prevista 
dall’art.  126  cost.,  con  rappresentanti  delle  regioni,  delle  province 
autonome e degli enti locali. 
La  citata  disposizione  prevede  anche  un  meccanismo  di  voto 
rinforzato da parte delle due Aule parlamentari per approvare qualsiasi 
disegno  di  legge  riguardante  le  materie  di  competenza  legislativa 
concorrente fra lo stato e le regioni ovvero la finanza regionale e locale, 
allorquando  su  di  esso  sia  stato  espresso  parere  contrario  o 
condizionato  a  determinate  modifiche,  da  parte  della  Commissione 
parlamentare  per  le  questioni  regionali,  così  come  integrata  con  i 
rappresentanti delle autonomie regionali e locali. 
Purtroppo,  la  citata  disposizione,  destinata  ad  operare,  per 
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volontà  stessa  del  legislatore  costituzionale,  nelle  more  di  un’ampia 
riforma del Senato, è rimasta fino ad oggi inattuata. 
Da ultimo,  corre  l’obbligo di precisare  che,  sebbene  il novellato 
art. 114 cost. affermi che «La Repubblica è costituita dai comuni, dalle 
province, dalle città metropolitane, dalle regioni e dallo stato», dando in 
tal modo l’impressione di una completa equiordinazione fra i vari livelli 
di governo, in realtà non è così. 
Da  una  lettura  coordinata  delle  varie  norme  della  Costituzione 
novellata, emerge comunque un quadro in cui lo stato centrale detiene 
un ruolo di supremazia sugli altri  livelli di governo, così come più volte 
confermato anche dalla stessa Corte Costituzionale. 
Utilizzando proprio  le medesime parole  impiegate dalla Suprema 
Corte nella sent. 274/2003, «E’ decisivo rilevare come nel nuovo assetto 
costituzionale  scaturito  dalla  riforma,  allo  stato  sia  pur  sempre 
riservata,  nell'ordinamento  generale  della  Repubblica,  una  posizione 
peculiare  desumibile  non  solo  dalla  proclamazione  di  principio  di  cui 
all'art.  5  della  Costituzione,  ma  anche  dalla  ripetuta  evocazione  di 
un'istanza  unitaria,  manifestata  dal  richiamo  al  rispetto  della 
Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall'ordinamento comunitario 
e dagli obblighi  internazionali, come  limiti di tutte  le potestà  legislative 
(art. 117, comma 1) e dal riconoscimento dell'esigenza di tutelare l'unità 
giuridica ed economica dell'ordinamento stesso  (art. 120, comma 2). E 
tale istanza postula necessariamente che nel sistema esista un soggetto 
–  lo  stato,  appunto  –  avente  il  compito  di  assicurarne  il  pieno 
soddisfacimento». 
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Allo stato centrale competono  infatti:  il potere di revisione della 
Costituzione, a norma dell’art. 138 cost., i poteri sostitutivi nei confronti 
delle regioni e degli enti locali, a norma del comma 5 dell’art. 117 cost., 
e  del  comma  2  dell’art.  120  cost.,  il  potere,  in  determinati  casi,  di 
sciogliere il consiglio regionale e di rimuovere il presidente della giunta, 
a norma del comma 1 dell’art. 124 cost. e  la disciplina ordinamentale 
degli enti locali, a norma della lettera p) del comma 2 dell’art. 117 cost4. 
Non  va  poi  dimenticata  l’asimmetria  esistente  in  tema  di 
impugnazioni  innanzi  alla  Corte  Costituzionale,  secondo  la  quale, 
mentre  le  regioni  possono  impugnare  le  leggi  statali  unicamente  per 
violazioni che  riguardino  l’invasione della propria sfera competenziale, 
lo  stato  può  impugnare  le  leggi  regionali per  violazione di qualunque 
norma o principio  costituzionale, a  riprova ulteriore del  fatto  che allo 
stato sia riservato il ruolo di difensore dell’intero ordinamento giuridico 
e  che  l’unica  Costituzione  esistente  nella  Repubblica  sia,  appunto, 
quella dello stato. Dal che ne scaturisce il diritto alla sua difesa. 
 
3. IL TENTATIVO DI “RIFORMA DELLA RIFORMA” DEL 2006  
Il  fatto  che  la  riforma  costituzionale  del  1999‐2001  fosse  stata 
condotta  a  termine,  nella  XIII  legislatura,  dall’allora  maggioranza  di 
centro‐sinistra,  che  ne  assunse  quindi  la  paternità,  fece  sì  che  nella 
legislatura  successiva  la  nuova maggioranza  di  centro‐destra  avviasse 
più di un tentativo di riforma, volto a modificare il regionalismo italiano 
                                              
4 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto Regionale cit., p. 33‐37, A. D’ATENA, Diritto regionale cit., 
p. 76‐82 e M. BELLETTI, cap. 3, par. 11, La riforma costituzionale del 2001: un quadro d’insieme del 
nuovo Titolo V in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 91‐94. 
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in conformità alle proprie idee politiche. 
Una  prima  proposta,  nonostante  fosse  riuscita  ad  ottenere 
l’approvazione  di  entrambe  le  Camere  in  prima  lettura,  non  giunse 
comunque  a  completare  il  proprio  iter  in  seconda  approvazione,  per 
carenza  di  una  maggioranza  parlamentare,  che  ne  condividesse  i 
contenuti. 
Pertanto, dopo il primo fallito tentativo, fu avanzata una seconda 
proposta di riforma, che riuscì questa volta a completare l’iter delle due 
approvazioni parlamentari ad  intervallo non  inferiore di  tre mesi  l’una 
dall’altra, secondo la procedura prevista dall’art. 138 cost. 
Tuttavia,  poiché  il  testo  di  legge  costituzionale  era  stato 
approvato  da  entrambe  le  Camere,  in  seconda  votazione,  con  la 
maggioranza  assoluta  dei  rispettivi  componenti,  fu  sottoposto  a 
referendum costituzionale, nel rispetto del secondo comma dell’art. 138 
cost. 
Il  testo  di  legge  in  questione,  pur  confermando  la  potestà 
legislativa  residuale  in  capo  alle  regioni,  prevedeva  comunque 
l’inserimento  nel  testo  costituzionale  di  quattro  gruppi  di  materie, 
tassativamente  enumerate,  da  riservare  espressamente  alla  potestà 
esclusiva delle regioni. 
Secondo  i  sostenitori  della  riforma,  questa  aggiunta  al  testo 
costituzionale  avrebbe  contribuito  a  chiarire  meglio  la  competenza 
legislativa delle regioni in quelle date materie. 
Tuttavia, ciò fu fatto senza ben delimitare la parallela competenza 
dello  stato  in  tutte  quelle  materie,  cosiddette  trasversali,  che 
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implicavano  comunque  una  potestà  legislativa  statale  nell’ambito  di 
quelle  stesse  materie,  di  cui  era  stata  esplicitata  l’attribuzione  alle 
regioni. 
Secondo  la  dottrina,  quindi,  ne  sarebbe  derivato  senz’altro  un 
annoso  conflitto di  competenza  fra  lo  stato  centrale  e  le  regioni,  che 
sarebbe  andato  ad  aggravare  il  già  non  lieve  lavoro  della  Corte 
Costituzionale. 
In  perfetta  contraddizione,  poi,  con  la  volontà  di  affermare  la 
competenza  legislativa  regionale,  il  testo  di  legge  costituzionale  di 
riforma  avrebbe  paradossalmente  reintrodotto  nella  Carta 
fondamentale  quello  stesso  obbligo  per  le  regioni  di  rispettare 
l’interesse  nazionale,  che  era  stato  invece  rimosso  dalla  novella 
costituzionale  del  2001  e  che  tanti  conflitti  aveva  generato 
nell’esperienza del regionalismo precedente. 
Sul versante poi delle riforme degli organi  istituzionali,  il testo di 
legge  costituzionale  prevedeva  la  trasformazione  del  Senato  della 
Repubblica in Senato federale della Repubblica. 
Premesso che non si comprende  il motivo per cui gli autori della 
riforma  inserirono  l’aggettivo  “federale”  nella  denominazione  di  un 
organo che avrebbe dovuto operare comunque  in uno stato regionale, 
va poi aggiunto che  la nuova modalità di elezione dei senatori sarebbe 
stata ben lontana da quella realmente prevista per le camere territoriali 
degli stati federali. 
Infatti, per essere eletti a senatori sarebbe stato sufficiente aver 
ricoperto o ricoprire cariche pubbliche elettive in enti regionali o locali, 
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oppure  essere  stati  eletti  senatori  o  deputati  nella  regione,  oppure 
semplicemente risiedere nella regione. 
Risulta  chiara,  quindi,  l’improprietà  e  la  contraddittorietà  di  un 
Senato, denominato sulla Carta “federale”, pur continuando ad operare 
in  uno  stato  regionale  e  pur  restando  una  perfetta  Camera  politica, 
invece che essere espressione degli interessi territoriali. 
Con  riguardo  al  procedimento  legislativo,  il  testo  di  legge 
costituzionale  prevedeva  che  la  Camera  dei Deputati  avrebbe  dovuto 
avere  una  competenza  legislativa  prevalente  sulle  materie  di 
competenza  esclusiva  dello  stato,  mentre  il  Senato  federale  avrebbe 
dovuto  avere  una  competenza  legislativa  prevalente  sulle  materie 
rientranti nella potestà concorrente  fra  lo stato e  le regioni. Su alcune 
materie,  poi,  la  competenza  legislativa  sarebbe  stata  esercitata 
congiuntamente da entrambi gli organi. 
Purtroppo,  l’attribuzione  delle materie  di  competenza  esclusiva 
dell’uno  o  dell’altro  organo  risultava  così  incerta,  che  avrebbe 
sicuramente  fatto  insorgere dei  conflitti di attribuzione  fra  i due  rami 
del parlamento. 
Per  concludere  infine  questa  breve  disamina,  non  si  può  non 
menzionare  la  modifica  prevista  per  i  componenti  della  Corte 
Costituzionale. 
Il  testo  della  legge  prevedeva  che  al  Capo  dello  stato  sarebbe 
spettata la nomina di quattro giudici, invece dei cinque previsti dal testo 
costituzionale  vigente,  alle  supreme magistrature  sarebbe  spettata  la 
nomina  di  quattro  giudici,  invece  di  cinque  e  al  parlamento  sarebbe 
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spettata  la  nomina  di  ben  sette  giudici,  di  cui  tre  alla  Camera  dei 
Deputati  e  quattro  al  Senato  federale,  integrato  dai  presidenti  delle 
giunte regionali e delle province autonome. 
Risulta evidente  la volontà dei fautori della riforma di sbilanciare 
l’equilibrio  interno della Suprema Consulta, riducendo  le nomine a più 
alto  tasso  di  imparzialità  ed  aumentando,  per  converso,  quelle  di 
designazione  politico‐partitica,  con  un maggior  peso,  peraltro,  dato  a 
quelle dell’asserita Camera territoriale. 
Il  referendum  su  questa  legge  costituzionale,  passata  alla  storia 
con  il nome di “riforma della riforma”, si svolse nelle giornate del 25 e 
del 26 giugno 2006 e dette luogo ad una bocciatura da parte del corpo 
elettorale5. 
 
4. I TENTATIVI DI RIFORMA DELLE LEGISLATURE XV, XVI E XVII 
Nella  XV  legislatura,  la  Commissione  affari  costituzionali  della 
Camera dei Deputati, presieduta dall’On. Luciano Violante, approvò  in 
prima deliberazione un disegno di legge costituzionale che prevedeva la 
trasformazione  del  Senato  della  Repubblica  in  una  vera  e  propria 
Camera  territoriale,  secondo  una  modellistica  ispirata  al  Bundesrat 
austriaco,  che  prevedeva  una  rappresentanza  territoriale  mista  fra 
regioni ed enti locali. 
I  consigli  regionali  avrebbero  eletto,  al  proprio  interno,  un 
numero  di  senatori  oscillante  fra  un  minimo  di  cinque,  spettanti  le 
                                              
5 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto Regionale cit., p. 37‐39, A. D’ATENA, Diritto regionale cit., 
p. 86‐87 e M. BELLETTI, cap. 3, par. 13, La mancata «riforma della  riforma» del 2006  in R. BIN, G. 
FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 95‐96 
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regioni  con  una  popolazione  fino  ad  un  milione  di  abitanti  ed  un 
massimo  di  quattordici,  spettanti  alle  regioni  con  una  popolazione 
superiore a nove milioni di abitanti. 
I consigli delle autonomie locali avrebbero eletto, fra i membri dei 
consigli comunali, provinciali e delle città metropolitane, un numero di 
senatori oscillante fra un minimo di uno, spettante alle regioni con una 
popolazione  fino  ad  un  milione  di  abitanti  ed  un  massimo  di  due, 
spettanti a tutte le altre regioni. 
La  funzione  legislativa  sarebbe  stata  ripartita  fra  i due  rami del 
parlamento secondo una modellistica non dissimile da quella proposta 
dalla  naufragata  riforma  della  riforma  del  2006,  con  il  rapporto 
fiduciario intercorrente fra il governo e la sola Camera dei Deputati. 
Anche questa riforma, tuttavia, non riuscì a completare il proprio 
iter  legislativo,  a  causa  dello  scioglimento  anticipato  delle  Camere, 
avvenuto nel 20086. 
Nel corso della XVI  legislatura furono rimesse  in discussione, per 
l’ennesima volta, la composizione del Senato e la funzione legislativa dei 
due rami del parlamento. 
In  un  primo  tempo,  fu  presentata  una  proposta  di  legge 
costituzionale,  che  prevedeva  la  formazione,  presso  il  Senato,  di  una 
Commissione  paritetica  per  le  questioni  regionali,  composta  da  un 
rappresentante di ciascuna regione e provincia autonoma e da un egual 
numero  di  senatori,  nel  rispetto  delle  proporzioni  dei  gruppi 
                                              
6 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto Regionale cit., p. 39, A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 
87. 
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parlamentari. 
La Commissione paritetica sarebbe stata chiamata ad esprimere il 
proprio  parere  su  tutti  i  disegni  di  legge  riguardanti  le  materie  di 
potestà  legislativa  concorrente  fra  lo  stato  e  le  regioni,  nonché  la 
materia  della  finanza  regionale.  Qualora  il  parere  espresso  dalla 
Commissione  fosse  stato  negativo  o  condizionato  all’apporto  di 
determinate modifiche,  il Senato avrebbe potuto superare  la suddetta 
contrarietà,  sottoponendo  i  disegni  di  legge  in  questione  al  voto 
dell’Aula con appello nominale. 
Dopo  alcune  vicissitudini  politiche,  però,  venne  approvato  a 
maggioranza, con  i voti  favorevoli di Forza  Italia e della Lega Nord, un 
emendamento  al  disegno  di  legge  costituzionale,  che  in  luogo  della 
citata  Commissione  paritetica  per  le  questioni  regionali,  istituiva,  per 
l’ennesima  volta, un  Senato  federale  (sic!),  costituito da 252  senatori, 
eletti ancora a suffragio universale diretto, a base regionale (sic!). 
Secondo il testo del nuovo disegno di legge emendato, quando in 
Senato  fossero  state discusse proposte di  legge  riguardanti  le materie 
ricomprese  nella  potestà  legislativa  concorrente,  ovvero  di  interesse 
territoriale, ai  lavori avrebbero dovuto partecipare, con diritto di voto, 
due  rappresentanti per  ciascuna  regione  e provincia  autonoma,  eletti 
dai rispettivi consigli all’inizio della legislatura regionale. 
Fu  inoltre previsto un meccanismo di supremacy clause, analogo 
a  quello  della  konkurrierende  Gesetzgebung  contenuta  nella  Legge 
Fondamentale della Repubblica Federale di Germania, in forza del quale 
il  governo,  nel  rispetto  dei  principi  di  sussidiarietà  e  di  leale 
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collaborazione, avrebbe potuto presentare al parlamento dei disegni di 
legge  nelle  materie  rientranti  nella  potestà  legislativa  delle  regioni, 
quando  lo  avesse  richiesto  l’esigenza  di  garantire  l’unità  giuridica  o 
economica della Repubblica. 
La bozza di  legge  costituzionale prevedeva, poi,  che  la  funzione 
legislativa potesse essere esercitata sia dalla sola Camera dei Deputati; 
sia  da  questa  con  l’intervento  del  Senato  federale,  nelle  materie  di 
potestà  legislativa  concorrente  o  di  interesse  territoriale;  sia 
congiuntamente da entrambe le Camere, nel caso di disegni di legge di 
rilevanza istituzionale. 
La scelta dell’iter  legislativo da seguire di volta  in volta, sarebbe 
stata  assunta  dai  presidenti  delle  due  Camere  d’intesa  fra  loro,  con 
decisione definita dal disegno di  legge  insindacabile. La qual cosa  fece 
subito  sorgere perplessità  in dottrina,  sia perché  l’insindacabilità della 
decisione dei presidenti avrebbe  finito con  l’esaltare eccessivamente e 
impropriamente  il  loro ruolo su decisioni di  indubbia rilevanza politica, 
sia  perché  sorgevano  seri  dubbi  che  una  tale  insindacabilità  potesse 
essere  resa effettivamente opponibile anche alla Corte Costituzionale, 
nell’ambito dei conflitti di attribuzione. 
Per  quanto  concerne  il  rapporto  fiduciario  fra  il  governo  e  il 
parlamento,  la  proposta  di  riforma  prevedeva  una  procedura  molto 
simile all’istituto della sfiducia costruttiva. 
La  prima  novità  di  rilievo  consisteva  nel  fatto  che  il  rapporto 
fiduciario  avrebbe  riguardato  il  solo  presidente  del  consiglio  e  non 
anche  l’intero  governo  e  sarebbe  intercorso  tanto  con  la  Camera  dei 
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Deputati, quanto con il Senato federale. 
In  secondo  luogo,  il  parlamento  avrebbe  potuto  votare  una 
mozione  di  sfiducia  in  seduta  comune,  a  maggioranza  assoluta  dei 
componenti di entrambe  le Camere, unitamente alla  fiducia accordata 
ad un nuovo presidente del consiglio. 
Il  capo  del  governo,  dal  canto  suo,  avrebbe  potuto  porre  la 
questione  di  fiducia  in  qualsiasi  momento,  sia  dinanzi  ad  una  sola 
Camera,  sia dinanzi ad entrambe.  In caso di  rigetto della questione di 
fiducia,  avrebbe  potuto  chiedere  al  Capo  dello  stato  lo  scioglimento 
anticipato  di  una  o  di  entrambe  le  Camere,  evitabile  da  queste  solo 
attraverso  il  conferimento  della  fiducia  ad  un  nuovo  presidente  del 
consiglio, entro 21 giorni dal rigetto della questione di fiducia. 
Purtroppo,  l’instabilità  politica  e  la  caduta  dell’ultimo  governo 
Berlusconi,  avvenuta  nel  novembre  del  2012,  causarono  la 
disgregazione  della  maggioranza  parlamentare  necessaria  alla 
prosecuzione dell’iter  legislativo di questa proposta di riforma. Fu così 
che  anche  questo  tentativo  di  riscrittura  della  Carta  fondamentale  si 
arenò. 
Sul  finire della XVI  legislatura,  le questioni  lasciate  irrisolte dalla 
riforma costituzionale del 2001 si  intrecciarono ai costi della politica e 
alla  necessità  di  contenere  la  spesa  pubblica,  per  via  dalle  minori 
entrate di bilancio, determinate dalla grave crisi economica. 
In questa situazione, il governo Monti presentò in parlamento un 
nuovo  disegno  di  legge  costituzionale  volto  a  riportare  in  capo  alla 
competenza legislativa e amministrativa esclusiva dello stato numerose 
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competenze precedentemente decentrate alle regioni. 
Inoltre,  con  l’introduzione  di  una  supremacy  clause,  che  si 
fondava  sulla  garanzia  dei  diritti  e  sulla  tutela  dell’unità  giuridica  ed 
economica della Repubblica,  il governo Monti  si proponeva  l’evidente 
finalità di sottrarre alle regioni anche le competenze residue. 
Anche in questo caso, tuttavia, la legislatura terminò prima che il 
parlamento  potesse  iniziare  l’esame  della  proposta  di  riforma 
presentata dal governo7. 
Nell’attuale legislatura, la XVII, che si è aperta nel marzo del 2013, 
è  stato  presentato  in  parlamento  un  primo  disegno  di  legge 
costituzionale, che si proponeva di avviare un nuovo percorso di riforma 
della Carta  fondamentale, derogatorio  rispetto al dettato dell’art. 138 
cost. 
In  particolare,  il  progetto  di  legge  in  questione  prevedeva 
l’istituzione di un Comitato parlamentare per  le  riforme  costituzionali, 
con  funzione  referente,  la  riduzione  ad  un mese  dell’intervallo  fra  la 
prima e la seconda deliberazione di ciascuna Camera e la sottoponibilità 
a  referendum  costituzionale  dell’atto  finale  di  riforma,  a  prescindere 
che la maggioranza della seconda deliberazione fosse stata superiore o 
meno ai due terzi in entrambi i rami del parlamento8. 
Questo  progetto  di  riforma  costituzionale,  nonostante 
l’approvazione  in  prima  deliberazione  tanto  del  Senato,  quanto  della 
Camera dei Deputati, si è tuttavia arenato per la crisi di governo che ha 
                                              
7 Cfr. P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto Regionale cit., p. 39‐42. 
8 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 88‐89. 
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portato Matteo Renzi a prendere il posto di Enrico Letta alla presidenza 
del consiglio. 
 
5. LA LENTA ATTUAZIONE DELLA RIFORMA RECATA DALLA L.COST. 3/2001 
A distanza di quasi quindici anni dall’entrata in vigore della l.cost. 
3/2001  è  possibile  innanzitutto  constatare  che  la  riforma  del  nostro 
modello  regionale  risulta  ancora  incompiuta,  oltre  che  inattuata  in 
alcune sue parti di cruciale importanza. 
L’incompiutezza  della  riforma  del  2001  è  testimoniata 
sicuramente dal fatto che, ad oggi, non è stata ancora portata a termine 
la  trasformazione  del  Senato  della  Repubblica,  da  Camera  politica  a 
Camera  territoriale,  nonostante  tale  riforma  fosse  stata  largamente 
auspicata dal  legislatore  costituzionale del 2001  che, nelle more della 
stessa, aveva previsto, con l’art. 11 della legge di riforma, la facoltà per i 
regolamenti dei due  rami del parlamento di  integrare  la Commissione 
parlamentare per  le questioni regionali, già prevista dall’art. 126 cost., 
con  rappresentanti delle  regioni, delle province autonome e degli enti 
locali. 
A nessun risultato, purtroppo, sono giunti  i numerosi tentativi di 
riforma  del  Senato,  di  cui  si  è  già  parlato  nel  paragrafo  precedente, 
condotti nelle legislature XIV, XV e XVI. 
Per quanto concerne  l’attuazione della riforma costituzionale del 
2001,  si  registra  che  nel  corso  di  questi  quindici  anni  sono  state 
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emanate  quattro  leggi  di  attuazione9,  alcune  delle  quali  contengono 
numerose  deleghe  al  governo  per  l’emanazione  di  ulteriori  decreti 
legislativi. 
Alcune  deleghe  risultano  scadute  dopo  diverse  proroghe,  senza 
essere state esercitate dal governo. Altre,  invece, hanno dato  luogo ad 
atti legislativi, che tuttavia, per la loro completa attuazione, rimandano 
a  loro  volta  ad  ulteriori  decreti ministeriali  ulteriori,  che  ad  oggi  non 
risultano ancora emanati10. 
In  attuazione  dell’art.  122  cost.  fu  emanata  la  l.  165/2004,  che 
contiene la disciplina generale delle elezioni regionali, nonché i principi 
fondamentali relativi al sistema di elezione e ai casi di ineleggibilità e di 
incompatibilità  del  presidente  e  degli  altri  componenti  della  giunta 
regionale.  
In  attuazione  dei  commi  5  e  9  dell’art.  117  cost.  venne  poi 
emanata la l. 11/2005, che fu quindi sostituita dalla l. 234/2012, recante 
«Norme  generali  sulla  partecipazione  dell'Italia  alla  formazione  e 
all'attuazione della normativa e delle politiche dell'Unione Europea». 
 
                                              
9  Ci  si  riferisce  alla  legge  5  giugno  2003,  n.  131,  recante  «Disposizioni  per  l'adeguamento 
dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3»; alla legge 2 luglio 
2004, n. 165, recante «Disposizioni di attuazione dell'articolo 122, primo comma, della Costituzione»; 
alla legge 4 febbraio 2005, n. 11, sostituita poi dalla legge 24 dicembre 2012, n. 234, recante «Norme 
generali  sulla  partecipazione  dell'Italia  alla  formazione  e  all'attuazione  della  normativa  e  delle 
politiche dell'Unione Europea»; infine alla legge 5 maggio 2009, n. 42, recante «Delega al governo in 
materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione». 
10 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 86. 
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5.1. LA  L.  131/2003  E  L’INCOMPIUTA  ATTUAZIONE  DEL  NUOVO  ORDINAMENTO 
AMMINISTRATIVO 
A  distanza  di  due  anni  dalla  riforma  costituzionale  del  2001,  il 
legislatore  ordinario  incominciò  la  sua  lunga  opera  di  attuazione, 
emanando  innanzitutto  la  l.  131/2003,  meglio  nota  come  legge  La 
Loggia, dal nome dell’allora ministro per gli Affari Regionali, che ne fu il 
promotore. 
La  l. 131/2003 conteneva  in primo  luogo una delega al governo 
per l’adozione di uno o più decreti legislativi, meramente ricognitivi dei 
principi fondamentali che si traggono dalle leggi vigenti. 
Ciò avrebbe permesso allo  stato di orientare  l’attività  legislativa 
delle  regioni  in  attesa  che  fossero  emanate  leggi  ulteriori,  con  cui 
definire i nuovi principi fondamentali. 
Con  sent.  280/2004,  tuttavia,  la  Suprema  Consulta  dichiarò 
l’illegittimità costituzionale dei commi 5 e 6 dell’art. 1 della l. 131/2003, 
in  quanto  dettavano  principi  e  criteri  direttivi  della  delega,  tali  da 
consentire  al  governo  di  non  limitarsi  semplicemente  alla  mera 
ricognizione  dei  principi  fondamentali  esistenti, ma  di  svolgere  anche 
un’attività  logico‐interpretativa  che  si  sarebbe  tradotta, di  fatto, nella 
determinazione‐innovazione dei suddetti principi. 
A seguito della sentenza della Corte Costituzionale, questa delega 
fu lasciata scadere dal governo e non ricevette più attuazione. 
La  l.  131/2003  conferiva  anche  al  governo  una  delega  per 
l’attuazione  della  lettera  p)  del  secondo  comma  dell’art.  117  cost., 
relativo all’individuazione delle funzioni fondamentali dei comuni, delle 
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province e delle città metropolitane. 
Tuttavia,  il  termine  inizialmente  previsto  per  l’esercizio  della 
delega  fu dapprima prorogato  con  la  l. 140/2004  e poi ulteriormente 
prorogato con la l. 306/2004, fino a scadere inutilmente senza produrre 
alcun risultato. 
Pertanto, durante  la XV  legislatura, dopo un  inutile tentativo del 
governo  di  esercitare  nel  termine  la  delega  di  cui  sopra,  nel  2007  fu 
presentato  in  parlamento  un  disegno  di  legge  contenente  una  nuova 
delega al governo per  l’attuazione della  lettera p) del secondo comma 
dell’art. 117  cost11.  Il  suddetto disegno di  legge  tuttavia  rimase  senza 
esito,  a  causa  dello  scioglimento  anticipato  delle  Camere,  avvenuto 
nell’aprile del 2008. 
Così, durante la XVI legislatura, il governo presentò in parlamento 
un ulteriore disegno di legge, meglio noto come Carta delle Autonomie, 
che,  dopo  aver  ricevuto  l’approvazione  della  Camera  dei  Deputati,  si 
arenò definitivamente fra i banchi del Senato12. 
La  l.  131/2003  conteneva  anche  le  norme  di  attuazione  dei 
commi 5 e 9 dell’art. 117  cost.,  sia  in materia di partecipazione delle 
regioni alle attività comunitarie, sia in materia di attività internazionale 
delle regioni. 
Sempre con la l. 131/2003 fu poi data attuazione all’art. 118 cost., 
relativo  all’esercizio  delle  funzioni  amministrative  e  all’art.  120  cost., 
relativo all’esercizio dei poteri sostitutivi statali. 
                                              
11 Cfr A.S. 1464, XV legislatura. 
12 Cfr. A.S. 2259, XVI legislatura. 
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Infine, con  la  l. 131/2003 furono apportate alcune modifiche alla 
disciplina  dei  giudizi  di  legittimità  costituzionale,  introducendo  la 
sospensione cautelare delle leggi impugnate e termini abbreviati per  la 
fissazione  dell’udienza  di  discussione  innanzi  alla  Corte.  Inoltre,  fu 
permesso agli enti  locali  infraregionali di ottenere una  tutela  indiretta 
nei  giudizi  di  costituzionalità  sulle  leggi  e  nei  conflitti  di  attribuzione, 
potendo  sollecitare  lo  stato  o  le  regioni  a  promuoverne  l’azione  e  a 
stare in giudizio in loro vece13. 
 
5.2. LA L. 42/2009: L’ARCHITRAVE DEL “FEDERALISMO” FISCALE 
A  ben  otto  anni  di  distanza  dall’entrata  in  vigore  della  l.cost. 
3/2001,  fu  finalmente  emanato  il  provvedimento  legislativo  più 
importante per la compiuta realizzazione del nostro modello regionale e 
cioè  la  l.  42/2009,  recante  la  «Delega  al  governo  in  materia  di 
federalismo (sic!) fiscale, in attuazione dell’art. 119 cost.». 
La prima osservazione da fare non può non riguardare  il termine 
federalismo inserito impropriamente nella rubrica della legge. 
Detto  termine,  infatti,  trasfuso nel  testo dalla pura propaganda 
politica,  appare  quanto  mai  fuori  luogo,  non  soltanto  perché, 
riferendoci  alla  modellistica  dei  tipi  di  stato  accolta  dalla  nostra 
Costituzione,  l’Italia  è  –  e  rimane  –  uno  stato  regionale,  ma  anche 
perché,  come  si  è  avuto  modo  più  volte  di  evidenziare  nel  presente 
lavoro,  nel  modello  di  stato  regionale  italiano  gli  enti  territoriali 
                                              
13 M. BELLETTI, cap. 3, par. 12, L’attuazione della riforma del 2001: «legge La Loggia» e ricognizione 
dei principi fondamentali delle materie in R. BIN, G. FALCON, a cura di, Diritto regionale cit., p. 94. 
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maggiori  sono  addirittura  ben  lontani  dal  godere  di  quelle  particolari 
forme  di  autonomia  politica  e  finanziaria  dallo  stato  centrale,  di 
rappresentanza  territoriale,  di  compartecipazione  ai  procedimenti  di 
revisione costituzionale e di concorso nella nomina degli organi centrali, 
che costituiscono  invece  i  tratti  tipizzanti maggiori delle vere e grandi 
esperienze federali. 
Inoltre,  come evidenzia Antonio Giangiorgio  Zorzi Giustiniani,  la 
nozione  di  “federalismo  fiscale”  risulta  «caratterizzata  da  una  certa 
dose  di  ambiguità,  dovuta  alla  diversa  valenza  semantica  ad  essa 
attribuita dagli studiosi di scienza delle finanze, che per primi  la hanno 
elaborata,  e  dai  nostrani  federalisti  o  neoregionalisti.  In  realtà,  R.  A. 
Musgrave e i suoi seguaci hanno utilizzato detta nozione per illustrare le 
politiche pubbliche adottate dal governo  federale americano  in  settori 
riservati alla competenza degli Stati membri e, pertanto, per descrivere 
il fenomeno della  interferenza dello stato federale nei  livelli di governo 
periferici  (statali  e  locali),  attuata  grazie  allo  strumento  finanziario,  e 
per  sottolineare,  nel  contempo,  la  necessità  di  un  superamento  del 
localismo  e  del  parrocchialismo,  tipici  di  una  concezione  superata  del 
federalismo. Nel secondo caso, il federalismo fiscale è divenuto uno dei 
pilastri  del  progetto  di  decentramento  finanziario,  strettamente 
collegato  al  decentramento  politico  nel  quadro  della  prospettata 
transizione dal regionalismo al federalismo»14. 
Fatte quindi le suddette importanti premesse, vi è da dire che la l. 
                                              
14 Cfr.  A.  G.  ZORZI  GIUSTINIANI,  stato  Costituzionale  ed  espansione  della  democrazia,  Padova, 
CEDAM, 1999, p. 322‐323. 
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42/2009  intervenne  comunque  in  tre  ambiti,  ritenuti  di  vitale 
importanza,  per  rendere  effettivamente  compiuta  l’autonomia 
finanziaria degli enti regionali e locali. 
La  direzione  intrapresa  dal  legislatore  ordinario  infatti  sembrò, 
quantomeno in origine, quella rivolta a sganciare tali enti dal sistema di 
finanza  derivata  statale,  in  cui  erano  stati  inquadrati  nell’esperienza 
regionale precedente. 
In primo luogo, il provvedimento di legge definì la struttura delle 
entrate  regionali  e  locali,  nonché  i  principi  che  devono  presiedere 
all’assegnazione  delle  risorse  perequative  agli  enti  dotati  di  minore 
capacità fiscale. 
In secondo luogo, fu previsto, per la prima volta, l’abbandono del 
criterio  della  spesa  storica  nella  determinazione  dei  trasferimenti 
erariali agli enti regionali e  locali, sostituendolo con  il criterio dei costi 
standard, da sostenersi per l’erogazione dei servizi ai cittadini. 
In terzo luogo, furono conferite al governo numerose deleghe per 
predisporre,  nel  loro  complesso,  tutti  gli  strumenti  che  avrebbero 
dovuto  consentire  il  coordinamento  fra  i  diversi  livelli  di  governo  in 
materia di finanza pubblica15. 
Come si è detto in precedenza, la l. 131/2003, meglio nota come 
legge  La  Loggia,  aveva  conferito  al  governo  una  delega  per 
l’individuazione delle  funzioni  fondamentali dei comuni, delle province 
e delle  città metropolitane,  in  attuazione della  lettera p) del  secondo 
comma dell’art. 117 cost. 
                                              
15 Cfr. G. SANGIULIANO, L’inutile federalismo cit., p. 64. 
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Poiché la suddetta delega risultava ormai scaduta da tempo senza 
essere stata esercitata,  la  l. 42/2009 recò anche un elenco provvisorio 
delle  funzioni  fondamentali  dei  comuni  e  delle  province.  Ciò  avrebbe 
consentito  la corretta determinazione dei costi  standard, da applicarsi 
nel  riparto  dei  fondi  perequativi,  in  sede  di  prima  attuazione  del 
decentramento finanziario. 
Non bisogna dimenticarsi, infatti, che sempre nella XVI legislatura 
venne  anche  posto  in  discussione  un  disegno  di  legge,  meglio  noto 
come  Carta  delle  Autonomie,  che  avrebbe  dovuto  fissare  in  via 
definitiva  le  funzioni  fondamentali  degli  enti  territoriali  minori  e  che 
invece si arenò fra i banchi del Senato nel 2010. 
In attuazione delle molteplici deleghe conferite con la l. 42/2009, 
risultano ad oggi emanati dal governo ben dieci decreti legislativi. 
L’esercizio delle suddette deleghe iniziò con il d.lgs. 85/2010, che 
assegnò alle regioni, alle città metropolitane, alle province e ai comuni 
un  proprio  patrimonio,  secondo  quanto  previsto  dal  dettato 
costituzionale. 
Successivamente  venne  emanato  il  d.lgs.  156/2010,  con  cui  fu 
predisposto  l’ordinamento  provvisorio,  anche  finanziario,  del  nuovo 
ente  territoriale  denominato  Roma  Capitale,  destinato  a  sostituire,  a 
tutti gli effetti,  il comune di Roma. Con questo decreto, quindi, furono 
individuati gli organi di governo dell’ente, quali  il Sindaco,  l’Assemblea 
Capitolina e la Giunta Capitolina, ne furono stabilite le attribuzioni e ne 
fu disciplinato il funzionamento. 
Con  il  d.lgs.  216/2010,  furono  finalmente  recate  le  disposizioni 
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concernenti  la  determinazione  dei  costi  standard  e  dei  fabbisogni 
standard. 
In  particolare,  furono  disciplinate  le metodologie,  i  soggetti  e  i 
procedimenti, finalizzati al superamento  del criterio della spesa storica 
e  all’individuazione  dei  fabbisogni  standard,  attraverso  l’uso  di 
rilevazioni e di elaborazioni statistiche sulle attività condotte dagli enti 
territoriali. 
Fu quindi  la  volta del d.lgs.  23/2011  in materia di  finanza degli 
enti  locali,  che  previde  la  possibilità  di  nuove  entrate  per  i  comuni, 
attraverso  l’attribuzione  provvisoria  fino  al  2013  del  gettito  di  alcuni 
tributi erariali connessi alla proprietà immobiliare e quindi, a partire dal 
2014,  mediante  l’attribuzione  per  intero  del  gettito  derivante 
dall’Imposta Municipale Propria – costituita dall’IMU, dalla TASI e dalla 
TARI – nonché derivante dalla cedolare secca sugli affitti, dall’imposta di 
soggiorno e dall’imposta di scopo. 
Con  il  d.lgs.  68/2011  furono  poi  introdotte  le  norme  attuative 
dell’autonomia  di  entrata  delle  regioni  a  statuto  ordinario,  delle 
province  e  delle  città  metropolitane,  nonché  la  disciplina  dei  costi 
standard  e  dei  fabbisogni  standard  nell’ambito  del  settore  sanitario, 
rinviando  tuttavia  ad  ulteriori  decreti  del  presidente  del  consiglio  dei 
ministri, per una completa attuazione della normativa. 
Con  d.lgs.  88/2011  furono  quindi  dettate  le  disposizioni  in 
materia  di  risorse  aggiuntive  ed  interventi  speciali,  individuando  nel 
Fondo  per  lo  sviluppo  e  la  coesione  lo  strumento  finanziario  per  la 
rimozione di  squilibri economici,  sociali,  istituzionali ed amministrativi 
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fra le autonomie locali. 
Per consentire, poi,  l’applicazione dei futuri meccanismi premiali 
per  gli  enti  virtuosi  e  sanzionatori  per  gli  enti  non  rispettosi  degli 
obiettivi  finanziari,  fu  emanato  il  d.lgs.  118/2011,  che  introdusse  le 
norme in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi 
di bilancio delle regioni, degli enti  locali e dei  loro organismi, al fine di 
rendere  tutti  i  bilanci  delle  pubbliche  amministrazioni  perfettamente 
omogenei e confrontabili fra di loro. 
Fu  quindi  la  volta  del  d.lgs.  149/2011,  con  cui  venne 
effettivamente  disciplinato  il  funzionamento  dei  meccanismi 
sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e comuni. 
Con il d.lgs. 61/2012 fu, poi, conferito un primo blocco di funzioni 
amministrative all’ente Roma Capitale, di nuova formazione. 
Con  il d.l.gs. 51/2013  fu  infine completato  il  trasferimento delle 
funzioni amministrative all’ente Roma Capitale16. 
 
6. LA RIFORMA COSTITUZIONALE AVVIATA DAL GOVERNO RENZI, ATTUALMENTE IN 
ITINERE IN PARLAMENTO 
Nell’attuale  legislatura,  dopo  un  primo  tentativo  di  riforma 
costituzionale  fallito,  è  in  corso  un  secondo  tentativo,  avviato 
dall’attuale governo Renzi,  il cui disegno di  legge costituzionale è stato 
approvato dal Senato della Repubblica  l’8 agosto 2014 e dalla Camera 
dei Deputati il 10 marzo 2015. 
Poiché  la Camera dei Deputati ha apportato alcune modifiche al 
                                              
16 Cfr. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale cit., p. 297‐299. 
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disegno di  legge costituzionale ricevuto dal Senato, quest’ultimo dovrà 
di nuovo approvarlo nello stesso identico testo, in prima deliberazione, 
affinché  si  possa  procedere  ad  una  nuova  approvazione  da  parte  di 
entrambe  le  Camere,  in  seconda  deliberazione,  ad  intervallo  non 
inferiore a  tre mesi dalla prima, così come previsto dalla procedura di 
cui al primo comma dell’art. 138 cost. 
Mentre  viene  dato  alle  stampe  il  presente  lavoro,  nel  mese  di 
maggio  2015,  il  disegno  di  legge  costituzionale  risulta  assegnato  alla 
Commissione  Affari  costituzionali  del  Senato,  che  tuttavia  non  ne  ha 
ancora incominciato l’esame17. 
 
6.1. IL  SUPERAMENTO  DEL  BICAMERALISMO  PARITARIO  E  LA  MODIFICA  DELLA 
COMPOSIZIONE DEL SENATO DELLA REPUBBLICA 
La  prima  proposta  interessante,  contenuta  nel  disegno  di  legge 
costituzionale, riguarda  la differenziazione delle funzioni fra  i due rami 
del parlamento, nell’ottica di trasformare effettivamente il Senato della 
Repubblica, che manterrà comunque  la stessa denominazione attuale, 
in una vera e propria Camera territoriale. 
Gli artt. 55 e 67 cost. novellati prevederanno espressamente che 
la Camera dei Deputati rappresenterà la Nazione, mentre il Senato della 
Repubblica  rappresenterà  le  istituzioni  territoriali.  Inoltre,  il  rapporto 
fiduciario  fra  il  governo  e  il  parlamento  sarà  intrattenuto  dalla  sola 
Camera  dei  Deputati,  restandone  il  Senato  espressamente  escluso, 
nell’ottica della perdita della sua qualità di camera politica. 
                                              
17 Cfr. A.S. 1429‐B, XVII legislatura. 
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Il  nuovo  Senato,  quindi, manterrà  il  concorso  all’esercizio  della 
funzione  legislativa,  che  sarà  in  prevalenza  svolta  dalla  Camera  dei 
Deputati,  come  si  dirà  meglio  più  avanti,  ma  acquisirà  anche  nuove 
funzioni,  tipiche  delle  camere  territoriali,  come  quella  ad  esempio  di 
esprimere  pareri  sulle  nomine  di  competenza  del  governo,  nei  casi 
previsti dalla legge. In tal senso, infatti, non sfugge l’analoga funzione di 
advice  and  consent,  che  svolge  il  Senato  degli  Stati  Uniti  su  tutte  le 
nomine presidenziali dei più alti funzionari di stato, degli ambasciatori e 
dei giudici federali. 
In  perfetta  coerenza  con  la  nuova  funzione  di  rappresentanza 
delle  istituzioni  territoriali,  il  Senato  non  sarà  più  composto  da  315 
senatori,  eletti  dai  cittadini  a  suffragio  universale  diretto,  a  base 
regionale, bensì da 95 senatori, eletti dai consigli regionali e dai consigli 
delle due province autonome di Trento e Bolzano. L’elezione popolare 
diretta  verrà  dunque  sostituita  da  un’elezione  di  secondo  grado,  che 
avverrà da parte degli enti territoriali maggiori. 
La  ripartizione  dei  seggi  fra  le  regioni  avverrà  in  proporzione 
all’entità della rispettiva popolazione con un minimo di due senatori per 
regione,  mentre  alle  due  province  autonome  spetteranno  due  soli 
senatori ciascuna. 
I consigli regionali e quelli delle due province autonome di Trento 
e Bolzano eleggeranno i senatori con un sistema proporzionale, sia fra i 
propri componenti, sia fra  i sindaci dei comuni dei rispettivi territori.  Il 
numero  massimo  dei  sindaci  del  comprensorio  regionale  eleggibili  a 
senatore sarà di uno per ciascun consiglio regionale. 
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La  durata  del  mandato  dei  senatori  coinciderà  con  quella  del 
consiglio  regionale  o  provinciale  da  cui  sono  stati  eletti.  Pertanto  il 
Senato non sarà più soggetto a scioglimento, ma diventerà una Camera 
a rinnovo parziale continuo. 
Saranno soppressi i seggi assegnati alla circoscrizione Estero, non 
costituente ovviamente un territorio della Repubblica. 
Il  Capo  dello  stato  potrà  ancora  nominare  dei  senatori  fra  i 
cittadini  che  hanno  illustrato  la  patria  per  altissimi meriti, ma  questi 
resteranno  in  carica  sette anni e non potranno  comunque  superare  il 
numero massimo di cinque, tenuto conto di tutti i senatori nominati, già 
in  carica.  Gli  ex  Presidenti  della  Repubblica  continueranno  ancora  a 
diventare senatori di diritto a vita. 
E’  senz’altro  rilevante  soffermarsi  sul  fatto  che  l’art.  67  cost., 
anche dopo le modifiche, conterrà la previsione del divieto di mandato 
imperativo, tanto per i deputati, quanto per i senatori. 
Una  tale  previsione,  relativamente  ai  senatori,  potrebbe 
sembrare,  in prima battuta,  incompatibile  con  la perdita da parte del 
Senato  della  sua  qualità  di  Camera  politica.  Ciò  soprattutto  in 
considerazione del  fatto che, ad esempio,  in un’importante esperienza 
federale  come  quella  della  Germania,  i  rappresentanti  dei  Länder 
all’interno  del  Bundesrat  non  soltanto  sono  nominati  dai  rispettivi 
governi  territoriali, ma  agiscono  addirittura  con  vincolo di mandato  e 
con  voto  necessariamente  uniforme  fra  di  loro,  al  punto  tale  che, 
quando  vengono  chiamati  ad  esprimerlo  per  appello  nominale,  è 
sufficiente che voti uno  solo dei  rappresentanti del Land, per  ritenere 
PARTE I – CAPITOLO VI – DALLA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 1999‐2001 ALL’ATTUALE  PROGETTO 
DI RIFORMA DEL GOVERNO RENZI 
228 
 
quel voto automaticamente espresso da tutti gli altri rappresentanti di 
quello stesso Land. 
Se  però  si  riflette  attentamente  sulla  previsione  del  disegno  di 
legge  per  cui  il  Senato  «rappresenta  le  istituzioni  territoriali», 
unitamente  alla  previsione  per  cui  ogni  senatore  «esercita  le  sue 
funzioni senza vincolo di mandato», ecco allora che si comprende bene 
come  ciascun  senatore,  una  volta  eletto  dalla  propria  istituzione 
territoriale di appartenenza, venga necessariamente a perdere qualsiasi 
legame  di  mandato  imperativo  con  la  stessa,  per  diventare  ad  ogni 
effetto  il  rappresentante  di  tutte  le  istituzioni  territoriali  nel  loro 
complesso  e  sia  pertanto  chiamato  ad  agire,  secondo  coscienza, 
nell’interesse  e  per  il  bene  di  tutte  le  autonomie  territoriali  e  non 
soltanto di una in particolare. 
Perfettamente coerente con questa visione della rappresentanza 
dei  senatori  risulta  la  disposizione  secondo  cui  il  regolamento  del 
Senato  potrà  individuare  i  casi,  nei  quali  l’elezione  o  la  nomina  alle 
cariche  negli  organi  del  Senato  stesso,  potranno  essere  limitate  in 
ragione dell’esercizio di funzioni di governo, regionali o locali. 
Risulta evidente,  infatti,  la volontà di ridurre al minimo qualsiasi 
possibile  legame  fra  l’esercizio  del  mandato  di  senatore  e 
l’espletamento di un incarico di governo nelle amministrazioni locali, al 
fine di non turbare la libertà di coscienza del senatore nell’assolvimento 
dei propri compiti istituzionali centrali18. 
                                              
18 Cfr.  SERVIZIO  STUDI DELLA CAMERA DEI DEPUTATI,  Superamento del  bicameralismo  paritario  e 
revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione. Sintesi del contenuto del Ddl Cost. A.C. 
2613‐A e abb., Roma, Camera dei Deputati, p. 7‐14. 
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6.2. LA REVISIONE DEL TITOLO V DELLA PARTE II DELLA COSTITUZIONE E  IL NUOVO 
MODELLO REGIONALE 
In  primo  luogo,  non  passa  inosservata  l’eliminazione  delle 
province  dal  novero  degli  enti  costitutivi  della Repubblica,  essendone 
radiato  via  dalla  Carta  fondamentale  ogni  riferimento,  non  soltanto 
nell’art. 14, ma anche in tutto il testo costituzionale, ovunque ricorra. 
La  soppressione  delle  province  risulta  essere  sicuramente  una 
novità  dirompente  nel  nostro  assetto  ordinamentale  degli  enti 
territoriali, se si considera che esse esistono fin dalla nascita del Regno 
d’Italia, facendo già parte dell’ordinamento amministrativo del Regno di 
Piemonte e Sardegna.  
Fra  le disposizioni  finali del disegno di  legge costituzionale viene 
poi definito  il riparto di competenza  legislativa fra  lo stato e  le regioni, 
relativamente  agli  enti  di  area  vasta,  che  vengono  quindi  a  sorgere 
come nuovo ente locale.  
Gli enti di area vasta,  tuttavia, non essendo  stati  ricompresi nel 
novero degli enti territoriali di cui all’art. 14 cost., non potranno essere 
considerati  come  costitutivi della Repubblica, ma esisteranno affianco 
ad altri enti,  come,  ad esempio,  le  comunità montane,  le quali, però, 
non  sono  state  istituite  dal  legislatore  costituzionale,  bensì  dal 
legislatore ordinario. 
Risulta interessante anche la modifica apportata all’art. 116 cost., 
che  disciplina  l’ipotesi,  peraltro  ancora  inattuata,  di  regionalismo 
differenziato  nell’ambito  delle  regioni  ad  autonomia  ordinaria, 
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attraverso l’attribuzione di forme e condizioni particolari di autonomia. 
In  particolare,  viene  ridotto  l’elenco  delle  materie  attribuibili 
nell’ambito  della  particolare  forma  di  autonomia.  Viene  poi  inserito 
l’equilibrio  fra  le  entrate  e  le  spese  di  bilancio  quale  condizione 
necessaria per l’accesso al particolare regime e viene infine soppressa la 
previsione  che  rendeva  l’iniziativa  della  regione  interessata  il 
presupposto necessario per l’avvio del procedimento. 
Il  progetto  di  riforma  preserva  inalterata  l’attuale  tecnica  di 
riparto delle competenze legislative fra lo stato centrale e le regioni, già 
introdotta con la novella costituzionale del 2001. 
Tuttavia, una modifica davvero epocale risulta essere la completa 
soppressione  della  competenza  legislativa  concorrente,  che  tanto 
contenzioso ha generato negli anni davanti alla Corte Costituzionale, fin 
dall’entrata in funzione delle regioni nel 1970. 
Le  materie  già  oggetto  del  riparto  verticale  della  competenza 
concorrente sono state quindi redistribuite fra la competenza esclusiva 
statale e la competenza residuale, ovvero generale, delle regioni. 
A questo riguardo, non può sfuggire  la considerazione – come si 
vedrà meglio nella parte II del presente lavoro – che questa proposta di 
modifica  ricalca  molto  da  vicino  la  soppressione  della  competenza 
legislativa  di  cornice  –  anch’essa  funzionante  secondo  il  meccanismo 
che  riservava  la  legislazione  di  principio  al  Bund  e  la  legislazione  di 
dettaglio ai Länder – nell’ambito della più ampia riforma costituzionale 
già attuata in Germania nel 2006. 
Vale  la  pena  poi  di  evidenziare  che  nel  disegno  di  legge 
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costituzionale  sono  state  finalmente  corrette  alcune  incongruenze 
presenti negli elenchi delle materie fin dalla novella del 2001 e che già 
furono evidenziate all’epoca in dottrina. 
In  particolare,  per  citare  le  sviste  più  eclatanti,  l’attuale  testo 
costituzionale  annovera  nell’ambito  della  potestà  legislativa 
concorrente  materie  come  la  «produzione,  trasporto  e  distribuzione 
nazionale  dell’energia»  oppure  le  «grandi  reti  di  trasporto  e 
navigazione».  
Tali  incongruenze,  infatti,  essendosi  originate  fra  due  bozze 
diverse del medesimo progetto di  legge,  in discussione ai  tempi della 
Commissione bicamerale presieduta da Giuliano Amato, risulterebbero 
ascrivibili,  più  che  a  decisioni  politiche,  all’uso  non  sorvegliato  dei 
comandi  “taglia”  e  “incolla”  del  programma  di  videoscrittura  usato 
all’epoca19. 
Nel disegno di  legge costituzionale attualmente  in discussione  in 
parlamento,  le  suddette  materie  sono  state  riportate  sotto  la 
competenza  legislativa  esclusiva  dello  stato,  che  nel  frattempo  si 
arricchirà non  soltanto di nuove materie, ma anche di nuovi ambiti di 
intervento,  quali  le  disposizioni  generali  e  comuni  e  le  disposizioni  di 
principio in alcune materie. 
Un’altra  novità  di  assoluto  rilievo,  che  si  accompagna  alla 
soppressione della potestà  legislativa concorrente, è  la previsione che 
«Su proposta del governo, la legge dello stato può intervenire in materie 
non  riservate  alla  legislazione  esclusiva  quando  lo  richieda  la  tutela 
                                              
19 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 158. 
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dell'unità  giuridica  o  economica  della  Repubblica,  ovvero  la  tutela 
dell'interesse nazionale». 
Per  la  prima  volta  verrà  quindi  introdotta  nel  nostro  modello 
regionale  una  supremacy  clause,  modellata  sull’esempio  dello  stato 
federale.  Questa  clausola,  infatti,  sembra  mutuare  la  propria 
formulazione – come si vedrà meglio nella parte II del presente lavoro –
dall’art.  72  della  Legge  Fondamentale  della  Repubblica  Federale  di 
Germania, che disciplina appunto la konkurrierende Gesetzgebung. Essa 
consente  al  Bund  di  intervenire  negli  ambiti  materiali  riservati  alla 
competenza legislativa dei Länder proprio «quando lo richieda la tutela 
dell'unità  giuridica  o  economica»,  secondo  la meglio  nota  clausola  di 
necessità (Erforderlichkeitsklausel). 
In  ambito  amministrativo  la  proposta  di  revisione  mantiene 
inalterato il parallelismo esistente fra la funzione legislativa e la potestà 
regolamentare. Costituzionalizza inoltre i principi di semplificazione e di 
trasparenza  dell’azione  amministrativa,  già  introdotti  nel  nostro 
ordinamento  dalla  l.  241/90,  nonché  i  doveri  di  efficienza  e  di 
responsabilità degli amministratori,  in analogia – come si vedrà meglio 
nella parte II del presente lavoro – alle modifiche già apportate al testo 
delle  Costituzione  finanziaria  federale  dalle  riforme  costituzionali 
tedesche del 2006 e del 2009. 
Sul  versante  dell’autonomia  finanziaria  degli  enti  territoriali, 
vengono apportate alcune modifiche all’art. 119 cost. 
In  particolare  si  prevede  che  l'autonomia  fiscale  degli  enti 
territoriali  andrà  esercitata,  oltre  che  in  armonia  con  la  Costituzione, 
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anche  «secondo  quanto  disposto  dalla  legge  dello  stato  a  fini  di 
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario», anziché 
«secondo  i  principi  di  coordinamento  della  finanza  pubblica  e  del 
sistema tributario», in linea con la riconduzione di tale ambito materiale 
alla competenza esclusiva dello stato. 
Inoltre  si  stabilisce  che  le  risorse  di  cui  dispongono  gli  enti 
territoriali  «assicurano»  il  finanziamento  integrale  delle  funzioni 
pubbliche loro attribuite, laddove il testo vigente prevede che le risorse 
degli  enti  territoriali  «consentono»  di  finanziare  in modo  integrale  le 
funzioni pubbliche loro attribuite. 
Viene  infine  costituzionalizzata  la  previsione  secondo  cui  una 
legge dello stato dovrà definire gli «indicatori di riferimento di costo e di 
fabbisogno  che promuovono  condizioni di efficienza nell'esercizio delle 
funzioni  medesime»,  in  coerenza  con  i  citati  doveri  di  efficienza  e  di 
responsabilità degli amministratori.  
Considerata  la  nuova  funzione  di  rappresentanza  degli  enti 
territoriali  che  sarà  svolta  dal  Senato,  sul  versante  dei  controlli  viene 
introdotto  all’art.  120  cost.  l’obbligo  per  il  governo  di  richiedere  il 
parere  preventivo  del  Senato  nell’esercizio  del  suo  potere  sostitutivo 
sugli enti territoriali. 
Analogamente,  all’art.  126  cost.  viene  previsto  che  il  decreto 
motivato del Presidente della Repubblica, con  il quale sono disposti  lo 
scioglimento  anticipato  del  consiglio  regionale  e  la  rimozione  del 
presidente della giunta, dovrà essere adottato previo parere del Senato 
della Repubblica,  sostituendo  quindi  l’obbligo  di  acquisire  il  parere  di 
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«una  Commissione  di  deputati  e  senatori  costituita,  per  le  questioni 
regionali,  nei modi  stabiliti  con  legge  della  Repubblica». Viene  quindi 
meno il riferimento costituzionale alla Commissione parlamentare per le 
questioni regionali. 
Per quanto attiene alla Corte Costituzionale, resta confermata  la 
nomina di cinque giudici da parte del parlamento in seduta comune. 
Questa disposizione, pur rimanendo  inalterata nella  forma, varia 
comunque  nella  sostanza,  perché,  se  sarà  approvata  questa  riforma, 
anche le autonomie territoriali potranno finalmente concorrere insieme 
allo stato alla nomina di una parte dei giudici della Suprema Corte. 
Per concludere questa parte della disamina, vi è da registrare che, 
a differenza della novella costituzionale del 2001,  il disegno di  legge  in 
discussione  prevede,  fra  le  norme  transitorie,  che  le  disposizioni  che 
modificano  il  titolo  V  della  parte  II  della  Costituzione  non  si 
applicheranno  né  alle  regioni  a  statuto  speciale,  né  alle  province 
autonome di Trento e Bolzano, fintanto che non vi sarà l’adeguamento 
dei rispettivi statuti, che dovrà comunque avvenire sulla base di  intese 
con le regioni e con le province interessate20. 
Sembra  quindi  che  le  autonomie  speciali,  possano  rischiare 
ancora una volta di restare  indietro, sul fronte dell’autonomia, rispetto 
alle regioni a statuto ordinario. 
Tuttavia,  la  suddetta  previsione,  in  base  all’esito  del  necessario 
passaggio  parlamentare,  potrebbe  anche  portare  ad  un  avanzamento 
                                              
20 Cfr. SERVIZIO STUDI DELLA CAMERA DEI DEPUTATI, Superamento del bicameralismo paritario cit., 
p. 28‐35. 
PARTE I – CAPITOLO VI – DALLA RIFORMA COSTITUZIONALE DEL 1999‐2001 ALL’ATTUALE  PROGETTO 
DI RIFORMA DEL GOVERNO RENZI 
235 
 
del processo di omologazione delle regioni ad autonomia differenziata 
con le regioni ad autonomia ordinaria, non soltanto perché il regime di 
particolare autonomia potrebbe essere riconosciuto a tutte le regioni e 
non  soltanto  a  cinque  in  particolare, ma  anche  perché,  a  distanza  di 
quasi  settant’anni  dalla  nascita  della  Repubblica,  la  distinzione  fra 
regioni a statuto ordinario e  regioni a statuto speciale parrebbe avere 
perso ormai la sua valenza originaria. 
 
6.3. IL NUOVO PROCEDIMENTO LEGISLATIVO 
In considerazione della diversificazione delle funzioni e della nova 
rappresentanza territoriale del Senato, il disegno di legge costituzionale 
apporterà anche le conseguenti modifiche al procedimento legislativo. 
L’esercizio  collettivo delle due Camere della  funzione  legislativa 
sarà mantenuto  soltanto per alcune categorie di  leggi,  tassativamente 
individuate dalla Costituzione. 
Di  particolare  importanza  è  il  fatto  che  il  nuovo  Senato, 
rappresentante  delle  istituzioni  territoriali,  potrà  intervenire,  con  pari 
dignità  della  Camera  dei  Deputati,  su  tutti  i  procedimenti  legislativi 
riguardanti  non  soltanto  le  autonomie  territoriali,  ma  anche  le 
modifiche costituzionali, in perfetta analogia con tutte le più importanti 
esperienze  federali,  nelle  quali  alle  entità  substatuali  è  data  voce  in 
capitolo sulle modifiche da apportare alla Carta fondamentale. 
Il progetto di riforma prevede anche che tutte le  leggi approvate 
con  il procedimento bicamerale  saranno modificabili o abrogabili  solo 
espressamente  e  solo  attraverso  una  legge  approvata  con  un  altro 
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procedimento bicamerale. 
Tutte le leggi rientranti in categorie diverse da quelle per le quali 
è  espressamente  previsto  il  procedimento  legislativo  bicamerale, 
saranno  invece  approvate  dalla  sola  Camera  dei  Deputati,  attraverso 
l’avvio di un procedimento legislativo ordinario, definito monocamerale. 
Anche  in questo  caso  il Senato non  sarà  totalmente escluso dal 
procedimento  legislativo, potendo  sempre disporre, dietro  richiesta di 
almeno  un  terzo  dei  suoi  componenti,  di  esaminare  il  testo  di  legge 
approvato  dalla  Camera  dei  Deputati  e  di  proporre  modifiche,  a 
maggioranza  assoluta dei  suoi  componenti.  Il nuovo disegno di  legge, 
con le modifiche approvate, verrà quindi inviato all’esame della Camera 
dei Deputati, che si pronuncerà in via definitiva.  
La proposta di riforma prevede poi che, accanto ai procedimenti 
legislativi  bicamerale  e  monocamerale,  sia  anche  previsto  un  terzo 
procedimento  legislativo,  definito monocamerale  con  ruolo  rinforzato 
del Senato. 
Questo  specifico  procedimento  legislativo  si  applicherà  solo  ai 
disegni  di  legge  che  il  governo,  a  tutela  dell’unità  giuridica  ed 
economica della Repubblica o a tutela dell’interesse nazionale, riterrà di 
presentare  alla Camera dei Deputati,  su materie di potestà  legislativa 
delle  regioni  ordinarie,  nell’esercizio  della  supremacy  clause  ovvero 
della konkurrierende Gesetzgebung. 
In  questo  caso,  le  eventuali  modifiche  apportate  al  disegno  di 
legge da parte del Senato, con  l’approvazione a maggioranza assoluta 
dei suoi componenti, potranno essere superabili da parte della Camera 
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dei Deputati, solo a condizione che questa si pronunci, nella votazione 
finale, con la maggioranza assoluta dei suoi componenti. 
La proposta di  riforma prevede  inoltre  che, nell’eventualità  che 
insorgano  questioni  di  competenza  legislativa  fra  i  due  rami  del 
parlamento,  la  divergenza  sia  superabile  attraverso  l’intesa  fra  i 
Presidenti delle due Camere. 
Sarà  infine  attribuito  al  Senato,  con  deliberazione  adottata  a 
maggioranza a assoluta dei suoi componenti,  il potere di  richiedere  in 
qualsiasi momento alla Camera dei Deputati di procedere all’esame di 
un disegno di legge21. 
                                              
21 Cfr. SERVIZIO STUDI DELLA CAMERA DEI DEPUTATI, Superamento del bicameralismo paritario cit., 
p. 14‐18. 
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1. STATO REGIONALE E STATO FEDERALE: DUE SOTTOTIPI DELLO STATO UNITARIO E 
IL FEDERALIZING PROCESS 
La nascita dello stato regionale viene fatta concordemente risalire 
alla  costituzione  della  seconda  Repubblica  Spagnola  del  1931,  nella 
quale,  per  la  prima  volta  nella  storia,  le  regioni  fecero  la  loro 
apparizione come enti territoriali substatuali, non dotati semplicemente 
di potestà amministrative quali unità di decentramento burocratico, ma 
forniti  anche  di  un  effettivo  potere  politico,  alla  stessa  stregua  dello 
stato  centrale ed anzi proprio a  seguito del  frazionamento del potere 
politico centrale sul territorio1. 
La genesi appena riferita pone dunque in luce due caratteristiche 
proprie dello stato regionale. 
In  primo  luogo,  si  può  affermare  che  lo  stato  regionale  trae 
origine  come  risultato  di  un  fenomeno  dissociativo,  che  si  verifica 
                                              
1 Cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale cit., p. 10. 
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all’interno di uno stato unitario precedentemente accentrato. 
A conferma di questa evoluzione, possiamo citare come esempio 
non soltanto la seconda Repubblica Spagnola del 1931, nata come stato 
regionale sulle ceneri del un precedente stato unitario politicamente e 
burocraticamente  accentrato,  ma  anche  l’attuale  Regno  di  Spagna, 
sorto  nel  1978  al  termine  della  quarantennale  dittatura  di  Francisco 
Franco. 
Oltre al regionalismo spagnolo, è possibile anche citare  lo stesso 
regionalismo  italiano,  che,  originatosi  già  con  la  nascita  delle  prime 
regioni ad autonomia speciale durante il periodo transitorio – che va dal 
luglio del 1943  con  l’arresto di Mussolini e  la  caduta del  Fascismo,  al 
giugno  del  1946  con  la  proclamazione  della  Repubblica  e  l’elezione 
dell’assemblea  costituente  –  fu  poi  solennemente  consacrato  dalla 
Costituzione  del  1948  sulle  ceneri  del  Regno  d’Italia,  che  si  era 
caratterizzato  fin  dall’origine  per  un  forte  accentramento  politico  e 
amministrativo, portato poi alla sua massima esasperazione durante  il 
ventennio fascista. 
In  secondo  luogo,  lo  stato  regionale  nasce  nel  XX  secolo, 
all’interno del moderno  stato di diritto,  come  il  risultato  finale di una 
ricerca di democrazia compiuta, che non si limiti a dare semplicemente 
espressione alla sovranità popolare, attraverso  le  istituzioni centrali di 
governo, ma che cerci anche di avvicinare il più possibile le istituzioni di 
governo  ai  cittadini,  mediante  la  creazione  di  enti  territoriali  minori, 
capaci di esprimere autonome scelte politiche, per meglio perseguire gli 
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interessi delle collettività locali2. 
Una  simile  scelta,  inoltre,  ottiene  il  vantaggio  di  frazionare  e 
indebolire il potere centrale, che, come hanno ampiamente dimostrato 
i  regimi  dittatoriali  europei  del  XX  secolo  –  il  Fascismo  in  Italia,  il 
Nazionalsocialismo  in  Germania,  il  Franchismo  in  Spagna  e  l’Estado 
Novo  in  Portogallo  –  se  non  adeguatamente  contenuto,  potrebbe 
degenerare in autoritarismi politici incontrollati. 
A  differenza  dello  stato  regionale,  lo  stato  federale  affonda 
invece  le proprie  radici molto più  lontano nel  tempo, originandosi da 
processi aggregativi che, all’opposto dell’attività dissociativa svolta dal 
regionalismo, puntano  invece a edificare  lo stato unitario, partendo da 
entità statuali originarie, distinte fra loro e politicamente sovrane. 
Gli  stati  federali  classici  nacquero  proprio  seguendo  questo 
procedimento  aggregativo  e  passando  attraverso  la  fase  intermedia 
della  confederazione,  che  si  caratterizza per essere un’associazione di 
stati, che mantengono inalterata ciascuno la propria sovranità, ma i cui 
rapporti reciproci sono regolati dal diritto  internazionale e dal trattato 
istitutivo della confederazione stessa. 
Un esempio di quanto si è appena detto si rinviene senz’altro nel 
processo aggregativo  che, partendo dalle  tredici  colonie originarie del 
nord  America,  portò  dalla  Dichiarazione  d’indipendenza  dalla  madre 
patria del 4  luglio 1776, alla formazione, prima, di una Confederazione 
di  stati  nel  1781  e  poi  alla  solenne  proclamazione  della  nascita  degli 
Stati Uniti nel 1789, dopo la ratifica, da parte dei primi nove stati, della 
                                              
2 Cfr. G. DI GENIO, stato regionale versus stato federale, Milano, Giuffrè, 2005, p. 26. 
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Costituzione  partorita  dalla  Convenzione  di  Filadelfia,  che  fu  poi 
ratificata  anche dai  rimanenti quattro  stati, nel periodo  che  andò dal 
1789 al 1791. 
Per quanto detto finora, risulta quindi evidente che, al di là della 
diversa  genesi  storica  dei  due  modelli,  lo  stato  regionale  e  lo  stato 
federale  si  caratterizzano  entrambi  per  la  contemporanea  presenza, 
all’interno  del  medesimo  stato,  di  un’entità  di  governo  unitaria 
coincidente  con  l’intero  territorio  nazionale  e  di  molteplici  entità 
substatuali territoriali distinte – le regioni nello stato regionale e gli stati 
membri  nello  stato  federale  –  che,  prese  nel  loro  complesso, 
consentono  di  ricomprendere  al  proprio  interno  tutto  o  parte  del 
territorio dello stato stesso. 
A questo proposito, corre comunque  l’obbligo di evidenziare che 
in  alcune  esperienze  regionali,  come  ad  esempio  in  quella  del 
Portogallo,  la  regionalizzazione  potrebbe  non  riguardare  l’intero 
territorio  nazionale,  ma  interessare  soltanto  una  parte  di  esso.  Ciò 
costituisce  appunto  la  conferma  che  lo  stato  regionale  nasce  come 
risultato di un  fenomeno di decentramento, che  si  realizza  in  seno ad 
uno stato unitario originariamente centralizzato. 
Un’altra  caratteristica  che  accomuna  tanto  lo  stato  regionale, 
quanto  lo  stato  federale è quella  che entrambi  i  livelli di governo,  sia 
centrale  che  substatuale,  a  prescindere  dal  grado  più  o meno  esteso 
delle  rispettive  competenze  costituzionalmente  attribuite,  possono 
esprimere  contemporaneamente  un  certo  margine  di  autonomia 
politica  e  amministrativa  nel  perseguimento  degli  interessi 
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costituzionalmente  tutelati  e  riservati  alle  cure  di  ciascun  livello,  nel 
rispetto  del  bilanciamento  fra  i  due  opposti  valori  costituzionali 
dell’unità statuale e della differenziazione interterritoriale. 
Per questi motivi è possibile ricomprendere lo stato regionale e lo 
stato  federale  all’interno di una  categoria più  ampia,  cosiddetta degli 
stati composti o a struttura decentrata3. 
A  partire  poi  dagli  studi  condotti  sull’evoluzione  della  struttura 
territoriale  delle  democrazie  contemporanee,  lo  studioso  americano 
Carl  Joachim  Friedrich  giunse  a  formulare  la  teoria  del  federalizing 
process, la quale poneva lungo una linea ideale le categorie di “stati fra 
loro indipendenti e sovrani”, “confederazione di stati”, “stato federale”, 
“stato regionale” e “stato unitario centralizzato”. 
In particolare, Friedrich osservò che il concetto di federalismo non 
rappresenta semplicemente una  forma di stato, come veniva  intesa  in 
senso classico, cioè come un assetto istituzionale immobile nel tempo. 
 Esso  invece  rappresenta  un  processo  dinamico  e  reversibile,  in 
forza  del  quale  un  insieme  di  comunità  politiche,  fra  loro 
originariamente  indipendenti e sovrane, avrebbero potuto scegliere di 
fondersi,  con  un’unione  politica  più  o  meno  intensa,  fino  anche  a 
perdere del tutto la propria sovranità originaria, devolvendola in favore 
di  una  nuova  e  più  grande  comunità  politica,  capace  da  sola  di 
soddisfare i bisogni di tutti i cittadini. 
Procedendo  in  questa  direzione,  un  insieme  di  stati,  fra  loro 
                                              
3 Cfr.  P. MASALA,  La  tutela  dei  diritti  sociali  negli  ordinamenti  di  tipo  composto  tra  uniformità  e 
differenziazione. Decentramento  e diritti  sociali  in  Italia, Germania  e  Spagna, Pisa, Pisa University 
Press, 2014, Parte I, p. 10‐11. 
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indipendenti  e  sovrani,  avrebbe  potuto  intraprendere  un  processo 
aggregativo  che,  partendo  dalla  confederazione,  che  riservava  il 
massimo  grado  di  sovranità  agli  stati  membri,  avrebbe  potuto 
raggiungere lo stato unitario centralizzato, nel quale sarebbero del tutto 
scomparsi gli stati originari. 
Friedrich inoltre riscontrò che il processo federativo poteva avere 
luogo  anche  in  senso  contrario,  laddove  una  comunità  politica, 
originariamente unitaria e centralizzata, avrebbe potuto avviare  forme 
più  o  meno  intense  di  decentramento  amministrativo  e  politico,  per 
dare vita  inizialmente ad un’entità statale di tipo regionale o  federale, 
fino anche a dissociarsi del tutto  in singoli stati  fra  loro  indipendenti e 
sovrani4. 
La  teoria  del  federalizing  process  formulata  da  Friedrich  ha 
trovato  piena  applicazione  non  soltanto  nei  secoli  passati,  in  cui  i 
processi federativi si sono diretti prevalentemente verso la costituzione 
dei grandi stati  federali, tra  i quali, a puro titolo di esempio, possiamo 
citare gli Stati Uniti, la Svizzera e l’Impero Guglielmino (1871‐1918), ma 
anche in tempi a noi più vicini, in cui i processi federativi si sono diretti 
prevalentemente in senso opposto, verso forme più o meno accentuate 
di  autonomia  amministrativa  e  politica,  come  attestano,  ad  esempio, 
l’Italia, divenuta  formalmente uno stato regionale nel 1948,  la Spagna, 
divenuta uno stato regionale nel 1978, il Belgio, trasformatosi dapprima 
in stato regionale nel 1980 e successivamente in stato federale nel 1993 
                                              
4 Cfr. R. BIN, G. FALCON, cap. 2, quadro 2.1.,  Il  federalismo, ma che cos’è?  in R. BIN, G. FALCON, a 
cura di, Diritto regionale cit., p. 45, G. DI GENIO, stato regionale versus stato federale cit., p. 70‐71 e 
P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte I, p. 4‐5. 
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e la Francia, regionalizzatasi amministrativamente nel 2003. 
Per quanto  si è detto  sopra,  l’inclusione dello  stato  regionale e 
dello  stato  federale  all’interno  del  medesimo  insieme,  consente 
senz’altro  di  classificare  entrambi  i  modelli  come  due  sottotipi  della 
medesima categoria dello stato unitario. 
D’altra parte,  la  teoria del  federalizing process  inquadra  lo stato 
regionale e  lo stato  federale come due momenti distinti, ovvero come 
due fasi, del medesimo processo federativo. 
In  un  caso  o  nell’altro,  quindi,  risulta  perfettamente  legittimo, 
oltre  che  utile,  effettuare  una  comparazione  fra  i  due  tipi  di  stato, 
attesa  la  loro  appartenenza  ad  un  medesimo  insieme  e  l’analogia  di 
molti loro istituti. 
 
2. L’INFLUENZA DEL WELFARE STATE E DEL PRINCIPIO DI UGUAGLIANZA SUGLI STATI 
COMPOSTI: DAI MODELLI DUALE E GARANTISTA AL MODELLO COOPERATIVO 
Come si è detto  in precedenza,  lo stato federale classico nacque 
molto  tempo  prima  rispetto  allo  stato  regionale.  Mentre  l’origine  di 
quest’ultimo  può  essere  collocata,  come  si  è  visto  sopra,  in  seno  al 
moderno  stato  di  diritto  democratico  e  sociale,  la  nascita  dello  stato 
federale  avvenne  nell’ambito  dello  stato  di  diritto  liberale,  ben  più 
antico  in  ordine  di  tempo  rispetto  allo  stato  di  diritto  democratico  e 
sociale. 
Il  particolare  processo  federativo,  che  si  svolse  in  direzione 
dell’aggregazione  degli  stati,  originariamente  indipendenti  e  sovrani, 
condizionò sul nascere  i rapporti  fra gli stati stessi e  la  federazione. La 
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costituzione  di  quest’ultima,  dunque,  finì  col  limitarsi  ad  elencare 
tassativamente  le  funzioni e  i poteri, che avrebbe potuto esercitare  lo 
stato federale, restando ogni altro potere e ogni altra funzione riservati 
alla sovranità residua degli stati membri. 
Se  si  prende  a  modello  il  processo  federativo  che  si  svolse 
relativamente  agli  Stati Uniti, nel momento del passaggio dal  sistema 
confederale  allo  stato  federale  si  può  osservare  come  il  processo 
costituzionale fu fortemente  improntato ai principi della separazione e 
del  bilanciamento  dei  poteri  dello  stato  centrale  nei  confronti  delle 
entità federate. 
Si pensi, a puro titolo di esempio, al potere di advice and consent 
che  fu  riservato  al  Senato,  quale  Camera  rappresentativa  degli  stati 
membri,  su  tutte  le  più  importanti  nomine  presidenziali,  a 
testimonianza di quanto gli stati stessi desiderassero ancora continuare 
ad esercitare la propria “sovranità” sulla vita della federazione. 
Per Thomas Jefferson, che fu uno degli artefici della costituzione 
federale, nonché il terzo presidente degli Stati Uniti, il governo federale 
era concepito come un semplice agente subordinato alla sovranità degli 
stati  federati,  con  funzioni  limitate  e  ben  definite  dalla  costituzione 
federale, senza alcun diritto di ampliare la propria autorità in mancanza 
dell’esplicito consenso degli stati membri. 
Al  momento  della  ratifica  della  Costituzione  degli  Stati  Uniti, 
alcuni  stati,  addirittura,  vollero  formulare  clausole  e  postille  in  cui  si 
limitavano esplicitamente i poteri della nascente federazione. 
Emblematica a tal proposito fu la postilla fatta inserire dallo stato 
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del Virginia: «qualsiasi potere  che non  sia  concesso dalla Costituzione 
risiede nel popolo e rimane a sua disposizione. Dichiariamo pertanto che 
nessun  potere  di  qualsiasi  genere  possa  essere  cancellato,  emendato, 
limitato  o  modificato  dal  Congresso,  dal  Senato  o  dalla  Camera  dei 
Rappresentanti  […],  dal  Presidente  o  da  qualsiasi  dipartimento  o 
funzionario degli Stati Uniti,  tranne che nei casi nei quali  tale potere è 
concesso per tali scopi dalla Costituzione». 
Altrettanto  significativa  fu  anche  l’ottava  risoluzione dello  stato 
del  Kentucky,  in  cui  si  affermava  che  «Ogni  stato  gode  del  diritto 
naturale, in tutti i casi non contemplati dal patto, di annullare di propria 
autorità tutte le assunzioni di poteri da parte di altri»5. 
Risulta  quindi  evidente  come  lo  stato  federale  classico  sia  nato 
conformandosi  ad  un  modello  duale.  Il  dualismo  di  fondo  si 
concretizzava non  soltanto nei  forti  limiti  imposti dalla  costituzione ai 
poteri  dello  stato  federale,  ma  anche  nella  rigida  separazione  delle 
competenze legislative e amministrative fra lo stato centrale e le entità 
federate. 
La  stessa  Costituzione  degli  Stati  Uniti,  in  origine,  non 
contemplava neppure la tutela dei diritti e delle libertà dei cittadini, che 
continuavano quindi ad essere disciplinati dalle  costituzioni degli  stati 
membri. 
Soltanto  nel  1791,  ovvero  qualche  anno  più  tardi  rispetto 
all’entrata  in  vigore  della  Costituzione,  fu  finalmente  approvata  dal 
Congresso  e  contestualmente  ratificata  dagli  stati  membri  la 
                                              
5 Cfr. G. SANGIULIANO, L’inutile federalismo cit., p. 13‐14. 
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Dichiarazione dei diritti, meglio nota  con  il nome di Bill of  rights,  che 
conteneva  un  primo  blocco  di  dieci  emendamenti  al  testo 
costituzionale,  che  aggiungevano  l’enunciazione  dei  diritti  e  delle 
libertà, che  lo stato federale si assumeva  il compito di riconoscere e di 
tutelare. 
E’  insita  nella  graduale  evoluzione  dello  stato  liberale 
ottocentesco,  che  condurrà  infine  al  moderno  stato  di  diritto 
democratico e sociale, la necessità di erodere sempre di più la sovranità 
residua  degli  stati  membri,  per  trasferire  via  via  in  capo  allo  stato 
centrale sempre nuove competenze,  finalizzate al soddisfacimento dei 
crescenti bisogni morali e materiali dei cittadini, nonché alla più incisiva 
tutela dei loro diritti civili e sociali. 
Parallelamente  all’espandersi  delle  competenze  dello  stato 
federale,  si è avvertita  sempre di più  la necessità di accrescere  le  sue 
entrate  erariali  e  conseguentemente  di  attrarre  nella  sua  sfera 
competenziale anche  la disciplina dell’imposizione fiscale e quella della 
gestione delle entrate tributarie. 
Il  graduale  passaggio,  quindi,  dal  modello  costituzionale  dello 
stato  liberale al modello costituzionale del welfare  state, ovvero dello 
stato sociale o del benessere, segna anche  il corrispondente passaggio 
dello  stato  federale da un modello  duale  ad un modello  cooperativo, 
fondato sulla concorrenza delle competenze fra la federazione e gli stati 
membri  e  sul  coordinamento  nell’esercizio  delle  stesse  in  ambiti 
materiali parzialmente coincidenti e sovrapposti. 
Inoltre,  l’emergere  del  principio  di  uguaglianza  dei  cittadini, 
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correlato  al  conseguente  bisogno  di  garantire  l’uniformità  delle  loro 
condizioni di vita a prescindere dal  luogo di residenza,  legittimarono  il 
trasferimento  in  capo  al  legislatore  federale  di  ambiti  competenziali, 
che sarebbero stati ordinariamente di pertinenza dei singoli  legislatori 
statali. 
Ciò non soltanto pose dei limiti alla possibilità di differenziazione 
territoriale,  strumentali  ovviamente  al  raggiungimento  dell’uniformità 
delle  condizioni di  vita, ma determinò anche  la  conseguente ulteriore 
menomazione  dell’autonomia  politica  degli  stati  membri,  a  tutto 
vantaggio  di  una  maggiore  affermazione  di  sovranità  dello  stato 
federale. 
A  dimostrazione  di  quanto  appena  detto,  si  pensi,  ad  esempio, 
all’istituto della konkurrierende Gesetzgebung previsto dall’art. 72 della 
Legge Fondamentale della Repubblica Federale di Germania, la quale al 
ricorrere  di  determinate  condizioni  e  negli  ambiti  materiali  elencati 
all’art. 74, consente al Bund di scacciare via, per utilizzare l’espressione 
impiegata dalla dottrina tedesca, la competenza legislativa dei Länder. 
Per quanto concerne,  invece,  lo stato regionale, vi è da dire che, 
partendo  da  una  direzione  diametralmente  opposta  rispetto  a  quella 
seguita  dallo  stato  federale,  anch’esso  pervenne  a  risultati 
qualitativamente non dissimili. 
Nato in seno al moderno stato di diritto democratico e sociale, lo 
stato regionale dovette le proprie origini, da un lato, alla necessità degli 
stati  unitari  e  accentrati  di  raggiungere  livelli  più  compiuti  di 
democrazia,  ponendo  in  essere  un  pluralismo  territoriale  che, 
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frazionando il potere politico centrale, creasse delle istituzioni locali più 
facilmente  controllabili da parte dei  cittadini; dall’altro, all’esigenza di 
istituire  dei  livelli  locali  di  governo  dotati  di  autonomia  politica,  che, 
proprio  in virtù della maggiore vicinanza ai cittadini,  fossero anche più 
capaci, rispetto al governo centrale, di soddisfare i loro bisogni morali e 
materiali. 
A  tutela  dunque  dell’autonomia  politica  e  amministrativa  dei 
livelli  locali  di  governo,  le  costituzioni  razionalizzate  del  XX  secolo 
adottarono dei rigidi meccanismi di riparto delle competenze legislative 
e  amministrative  fra  lo  stato  centrale  e  le  regioni,  con  la 
consapevolezza,  tuttavia,  che  un  processo  di  pura  devoluzione  dal 
centro  verso  la  periferia,  senza  il  giusto  controbilanciamento  di 
elementi  partecipativi  dalla  periferia  verso  il  centro,  avrebbe  potuto 
comunque  portare  alla  disgregazione  dello  stato  e  compromettere, 
quindi,  quell’unità  e  quell’indivisibilità  dell’ordinamento,  che  erano 
costituzionalmente tutelati come valori fondamentali dello stato stesso. 
Fu così, ad esempio, che  la costituzione  italiana del 1948 adottò 
un  rigido  meccanismo  di  separazione  degli  ambiti  competenziali, 
riservando  allo  stato  centrale  la  potestà  legislativa  generale  ed 
elencando  poi  tassativamente  gli  ambiti  di  competenza  legislativa 
condivisi  fra  lo  stato e  le  regioni ad autonomia ordinaria,  secondo un 
riparto verticale che riservava al livello di governo statale la legislazione 
di principio e ai livelli di governo regionali la legislazione di dettaglio. 
La stessa rigidità nella ripartizione delle competenze legislative fu 
adottata anche negli statuti delle regioni ad autonomia differenziata,  i 
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quali,  come  ulteriore  garanzia  di  rigidità,  furono  approvati  con  legge 
costituzionale, per non essere facilmente modificabili neppure da parte 
del legislatore ordinario. 
Se guardiamo poi all’esempio  fornito dal  regionalismo spagnolo, 
possiamo  osservare  che,  pur  basandosi  su  un  meccanismo  di 
formazione delle regioni che le rende meramente eventuali e dotate di 
competenze differenziate  le une dalle altre,  tanto  la costituzione della 
seconda Repubblica del 1931, quanto la costituzione del Regno del 1978 
prevedono  entrambe  un  elenco  rigidamente  enumerato  di  ambiti 
materiali, dal quale il livello di governo centrale può attingere le materie 
da  assegnare,  con  legge  ordinaria,  alla  competenza  legislativa  di 
ciascuna regione. 
Sebbene  dunque  fosse  nato,  quantomeno  sulla  carta,  come 
garantista,  lo  stato  regionale  si  evolvette  quasi  subito  in  senso 
cooperativo, da un  lato, per  l’ovvia  impossibilità di  conciliare  l’unità e 
l’indivisibilità  dell’ordinamento  statuale  in  presenza  di  due  livelli  di 
governo  rigidamente  separati  fra di  loro; dall’altro, per  la necessità di 
garantire  l’uniformità  delle  condizioni  di  vita  dei  cittadini  su  tutto  il 
territorio nazionale, quale finalità primaria del moderno stato sociale e 
quale corollario del fondamentale principio di uguaglianza, riconosciuto 
e tutelato dalla costituzione. 
 
3. L’EVOLUZIONE DEGLI ORDINAMENTI COMPOSTI NEL XX SECOLO 
Una caratteristica che accomunò tanto lo stato regionale, quanto 
lo  stato  federale  fu  quella  che  la  flessibilizzazione  del  riparto 
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costituzionale  delle  competenze  a  vantaggio  dei  livelli  di  governo 
centrali,  avvenne  non  già  attraverso  espliciti  emendamenti  alle  carte 
fondamentali,  bensì  mediante  una  reinterpretazione  delle  norme 
costituzionali, operate dai giudici delle leggi. 
A  questo  proposito  non  si  può  non  ricordare,  a  puro  titolo  di 
esempio, il ruolo “politico” assunto dalla nostra Corte Costituzionale nel 
dividere  le competenze  legislative  fra  lo  stato centrale e  le  regioni. Di 
questo  argomento  si  è  già  diffusamente  trattato  nella  Parte  I  del 
presente lavoro. 
Sempre  con  riferimento  alla  flessibilizzazione  del  riparto  delle 
competenze  è  possibile  anche  ricordare,  a  puro  titolo  di  esempio, 
l’importante  ruolo  assunto dalla Corte  Suprema degli  Stati Uniti,  che, 
per  legittimare  le  politiche  di  intervento  portate  avanti  dalla 
federazione,  reinterpretò  in maniera  flessibile  ed  estensiva  numerose 
competenze del livello di governo federale. 
Ci  si  riferisce  in  particolar  modo  alle  clausole  nation  centered, 
incluse  nell’elenco  delle  competenze  del  Congresso,  alla  commerce 
clause, che consente allo stato federale di regolare il commercio estero 
degli stati membri, alla general welfare clause, che consente al governo 
centrale  di  utilizzare  l’imposizione  fiscale  per  perseguire  il  benessere 
generale dei  cittadini degli  Stati Uniti, alla  implied powers  clause,  che 
legittima  il  Congresso  ad  approvare  tutte  le  leggi  che  si  rendono 
opportune  per  consentire  l’esplicazione  dei  poteri  ad  esso 
esplicitamente assegnati dalla costituzione, il potere di preemption, che 
permette  al  Congresso,  in  determinate  circostanze,  di  emanare  leggi 
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federali  che  si  sostituiscono  alle  leggi  degli  stati membri  ed  infine  la 
supremacy  clause,  che  pone  la  costituzione  e  le  leggi  federali  in 
posizione sovraordinata  rispetto alle costituzioni e alle  leggi degli stati 
membri6. 
Con riferimento al tema della cooperazione fra lo stato centrale e 
le  entità  substatuali,  vi  è  poi  da  aggiungere  che  la  stessa  trovò 
attuazione  sul  piano  amministrativo,  non  soltanto  negli  ordinamenti 
regionali,  all’interno  dei  quali  invalse  l’uso  della  delega  delle  funzioni 
amministrative statali alle regioni, ma anche  in alcuni stati federali, nei 
quali  il  livello  di  governo  centrale  si  riservò  la  competenza  legislativa 
esclusiva su determinate materie,  lasciando agli stati membri, in quelle 
stesse materie,  l’esercizio delle  loro  funzioni amministrative, per dare 
piena attuazione,  in rapporto di gerarchia, alle  leggi dettate dallo stato 
centrale. 
In questo secondo caso, possiamo citare ad esempio il cosiddetto, 
federalismo  di  esecuzione  (Vollzugföderalismus),  che  contraddistingue 
l’ordinamento tedesco. 
Sempre con riferimento al tema della cooperazione fra  i  livelli di 
governo,  risulta  importante  evidenziare  il  ruolo  via  via  crescente  che 
hanno assunto  le  relazioni  intergovernative  fra  l’esecutivo nazionale e 
gli  esecutivi  delle  entità  territoriali  substatuali,  nella  definizione  di 
modalità condivise per attuare  la  legislazione emanata dal parlamento 
centrale. 
                                              
6 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte I, nota 20, 
p. 18‐19. 
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Vi è da notare preliminarmente  che,  tanto nello  stato  federale, 
quanto  nello  stato  regionale,  la  collaborazione  fra  gli  esecutivi  si  è 
sviluppata  in  via  di  prassi  e  al  di  fuori  di  qualsiasi  previsione 
costituzionale, assumendo tuttavia significati diversi in ciascuno dei due 
tipi di ordinamento. 
Nello  stato  federale,  che  già  dispone  di  una  rappresentanza 
territoriale  in  seno  alla  seconda  Camera  del  parlamento,  la 
cooperazione  fra  il  governo dello  stato  centrale e  i governi degli  stati 
membri ha consentito a questi ultimi di guadagnare un ulteriore spazio 
di rappresentanza, potendosi anche  inserire nel circuito della  funzione 
esecutiva  della  federazione,  parallelamente  alla  rappresentanza  già 
detenuta nell’esercizio della sua funzione legislativa. 
Nello  stato  regionale,  che  invece non dispone di una Camera di 
rappresentanza  delle  regioni  in  seno  al  parlamento,  la  collaborazione 
fra il governo dello stato centrale e i governi delle regioni ha consentito 
a queste ultime di recuperare, quantomeno nell’esercizio della funzione 
esecutiva da parte dello  stato  centrale, quella  rappresentanza politica 
che purtroppo non possiedono all’interno del suo circuito legislativo7. 
 
4. PROSPETTIVE CONTEMPORANEE 
L’evoluzione paracostituzionale  in senso cooperativo, tanto dello 
stato  federale,  quanto  dello  stato  regionale,  ha  determinato 
ripercussioni importanti sull’essenza stessa dei due modelli di stato. 
Negli stati composti,  infatti,  l’originario pluralismo territoriale ha 
                                              
7 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte I, p. 18‐26. 
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perso del tutto la sua natura sostanziale, per acquisire, al suo posto, una 
valenza quasi esclusivamente procedurale. 
Ciò che più conta allo stato attuale non è più tanto la garanzia di 
assenza  di  interferenze  da  parte  dello  stato  centrale  negli  ambiti 
materiali  assegnati  alla  competenza  dei  livelli  di  governo  substatuali, 
giacché  risulta  evidente  che  le  interferenze  sono  divenute  ormai 
inevitabili, attesa la necessità di garantire l’unità giuridica ed economica 
dell’ordinamento  e  l’uniformità  delle  condizioni  di  vita  su  tutto  il 
territorio nazionale. 
Inoltre,  l’ingerenza  dello  stato  centrale  sull’autonomia  politica 
delle entità  territoriali substatuali sembra oggi più che mai  inevitabile, 
anche  a  causa  della  crisi  economica  senza  precedenti,  che, 
imperversando a livello mondiale, costringe gli stati ad adottare severe 
misure  di  austerity,  che  si  ripercuotono  pesantemente  sui  poteri  di 
spesa e di attuazione delle politiche dei livelli di governo substatuali. 
Ciò  che più  conta oggi, dunque, è  che  l’interferenza dello  stato 
centrale  sull’autonomia  politica  degli  enti  territoriali  minori  possa 
avvenire  sempre  con  l’effettivo  coinvolgimento  di  questi  ultimi  nelle 
scelte relative. 
Proprio a tal proposito, giova molto evidenziare come la giustizia 
costituzionale sia oggi chiamata a dirimere  i conflitti  fra  i due  livelli di 
governo non più soltanto secondo  i canonici parametri sostanziali, vale 
a dire nel  rispetto del  riparto  costituzionale delle  competenze e delle 
funzioni  fra  i  due  livelli  di  governo,  bensì  anche  secondo  nuovi 
parametri procedurali, che  impongono allo  stato centrale di assumere 
PARTE II – CAPITOLO I – STATO REGIONALE E STATO FEDERALE A CONFRONTO 
258 
 
le  proprie  decisioni,  potendo  dimostrare  di  avere  effettivamente 
garantito  il  coinvolgimento  e  la  partecipazione  degli  enti  territoriali 
substatuali nei procedimenti relativi. 
Si  realizza  in  tal  modo  il  rispetto  del  principio  di  leale 
collaborazione,  per  quanto  riguarda,  ad  esempio,  gli  ordinamenti 
regionali  italiano e spagnolo, e del principio della Bundestreue, ovvero 
della  lealtà  federale, per quanto  riguarda,  ad  esempio,  l’ordinamento 
tedesco. 
Nel  contesto  attuale,  caratterizzato  dalla  globalizzazione 
economica,  che  indebolisce  e  frantuma  dall’alto  l’identità  politica  dei 
vecchi  stati  nazione  e  al  contempo  rafforza  dal  basso  l’identità  delle 
collettività  locali  e  il  loro  bisogno  di  autogoverno,  risulta  quanto mai 
necessario riorganizzare i processi di decentramento statali nell’ottica di 
una maggiore responsabilizzazione degli enti territoriali minori8. 
                                              
8 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte I, p. 27‐28 e 
32‐34. 
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CAPITOLO	II	
L’EVOLUZIONE	STORICA	DEL	FEDERALISMO	TEDESCO	
 
SOMMARIO:	 1.	 LE	 ORIGINI	 DELL’IMPIANTO	 FEDERALE.	 –	 2.	 IL	 GRUNDGESETZ,	
OVVERO	 LA	 LEGGE	 FONDAMENTALE	 DELLA	 REPUBBLICA	 FEDERALE	
TEDESCA.	 –	 3.	 L’EVOLUZIONE	 CENTRIPETA	 DEGLI	 ASSETTI	
COMPETENZIALI,	 FRA	 LA	 PRASSI	 ISTITUZIONALE	 E	 LA	 REVISIONE	 DELLA	
LEGGE	 FONDAMENTALE	 DEL	 1969.	 –	 4.	 LA	 RIFORMA	 COSTITUZIONALE	
DEL	 1994	 E	 LA	 STORICA	 SENTENZA	 DEL	 TRIBUNALE	 COSTITUZIONALE	
FEDERALE	DEL	24	OTTOBRE	2002.	–	5.	LA	RIFORMA	«CORAGGIOSAMENTE	
PRUDENTE»	DEL	2006	E	IL	RIEQUILIBRIO	DEGLI	ASSETTI	COMPETENZIALI.	
–	6.	L’EVOLUZIONE	DELLA	COSTITUZIONE	FINANZIARIA	FEDERALE.	
 
1. LE ORIGINI DELL’IMPIANTO FEDERALE 
La  Repubblica  Federale  di  Germania  si  distingue  nel  panorama 
politico  europeo  per  la  sua  grande  omogeneità  sul  piano  culturale  e 
linguistico. Tuttavia,  la sua attuale organizzazione politica, articolata su 
due  livelli  di  governo,  secondo  la  modellistica  dello  stato  federale, 
costituisce la spia rivelatrice di un passato fatto di divisioni. 
Fino  al  XIX  secolo,  infatti,  la  regione  europea  corrispondente 
all’odierna  Germania  non  aveva  ancora  raggiunto  l’unità  politica,  ma 
risultava  frazionata  in  un  variegato  panorama  di  stati  di  diverse 
dimensioni. Si trattava per  lo più di territori  indipendenti, governati da 
principi e re, tra i quali spiccavano per ricchezza e dimensioni l’Austria e 
la Prussia. 
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Con  l’ascesa di Guglielmo  I al trono di Prussia nel 1858 e di Otto 
Eduard  Leopold  Prince  von  Bismarck‐Schönhausen  alla  carica  di 
Cancelliere nel 1862, in meno di dieci anni la Prussia riuscì ad estendere 
la  propria  influenza  sugli  altri  stati  di  lingua  tedesca,  scalzando  via  la 
coeva egemonia dell’Austria. 
Grazie al sapiente  lavoro diplomatico condotto dal Bismarck, nel 
1867 fu costituita la Confederazione Tedesca del Nord, la cui presidenza 
fu assunta dal Regno di Prussia. 
Nominato  Cancelliere  della  neonata  Confederazione,  attraverso 
ulteriori manovre diplomatiche, Bismarck riuscì poi a spingere la Francia 
a muovere guerra alla Confederazione Tedesca del Nord, ottenendo  in 
tal modo  i  favori e  l’appoggio militare degli  stati di  lingua  tedesca del 
sud. 
Il  2  settembre  1870  la  Francia  capitolò  sotto  i  colpi  del  forte 
esercito  prussiano  e  gli  stati  di  lingua  tedesca  del  sud  iniziarono  le 
trattative per  l’ingresso all’interno della Confederazione degli  stati del 
nord, sotto la guida del Bismarck. 
Fu  così  che  il  18  gennaio  1871,  nella Galleria  degli  Specchi  del 
Palazzo di Versailles, nacque l’Impero tedesco e Guglielmo I ne divenne 
l’imperatore. 
Grazie  alla  nascita  dell’Impero,  l’insieme  degli  stati  tedeschi, 
accomunati  tutti  dalla  medesima  identità  linguistica  e  culturale, 
raggiunse  finalmente  l’unità  politica,  percorrendo  una  tappa  di  quel 
federalizing  process,  che  dalla  confederazione  di  stati  li  portò  a 
costituire lo stato unitario, organizzato sul modello federale. 
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L’impero  guglielmino  ebbe  vita  dal  1870  al  1918,  allorquando 
l’imperatore Guglielmo II fu costretto ad abdicare, a causa della pesante 
sconfitta subita dalla Germania al termine della prima guerra mondiale. 
L’Impero  tedesco  cedette  quindi  il  passo  alla  Repubblica  di 
Weimar, che tuttavia ne mantenne la struttura federale. 
L’acuirsi  della  grave  crisi  economica,  che  raggiunse  il  proprio 
apice  nella  prima  metà  degli  anni  Trenta,  favorì  l’ascesa  politica  del 
Nazionalsocialismo. Approfittando,  infatti, dei poteri straordinari che la 
costituzione di Weimar concedeva al Capo dello stato, Hitler ottenne la 
nomina a Cancelliere. 
Il  1°  febbraio  1933  fu  sciolto  il  Reichstag  ed  ebbe  inizio  lo 
smantellamento della struttura  federale, per  fare posto al  terzo Reich, 
che  fu eretto  in sostituzione della Repubblica di Weimar, come nuovo 
stato unitario, fortemente accentrato. 
La  pesante  sconfitta  subita  dal  Reich  nazista  al  termine  della 
seconda guerra mondiale, portò allo smembramento della Germania,  il 
cui  territorio  fu  diviso  in  quattro  zone  di  occupazione  da  parte  delle 
quattro potenze vincitrici: Stati Uniti, Gran Bretagna, Francia e Unione 
Sovietica. 
Nella  zona  occupata  dall’Unione  Sovietica,  meglio  nota  come 
Germania  Est,  sorse  nel  1949  la  Repubblica  Democratica  Tedesca, 
fortemente  accentrata  e  imperniata  sul  modello  di  stato  socialista, 
gravitante ideologicamente nell’orbita di Mosca. 
Nelle tre zone di occupazione statunitense, britannica e francese, 
meglio  note  nel  loro  insieme  come  Germania  Ovest,  sorse  invece  la 
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Repubblica  Federale  Tedesca,  la  cui  Costituzione  fu  la  Legge 
Fondamentale di Bonn, che nel 1949 dette vita ad uno stato di diritto, 
sociale, rappresentativo, su base federale1. 
 
2. IL  GRUNDGESETZ,  OVVERO  LA  LEGGE  FONDAMENTALE  DELLA  REPUBBLICA 
FEDERALE TEDESCA 
Trascorsa dunque la tragica esperienza della dittatura nazista, che 
si era contraddistinta  sul piano politico per  il  forte accentramento del 
potere, nella Germania Ovest gli Alleati furono concordi nel ripristinare 
non soltanto lo stato di diritto e la democrazia, ma anche il precedente 
assetto federale, al fine di prevenire nuove derive autoritarie mediante 
il frazionamento del potere centrale sul territorio. 
La Legge Fondamentale concedeva un certo grado di autonomia 
costituzionale agli stati  federati, sottoponendo questi ultimi al rispetto 
della clausola di omogeneità prevista dall’art. 28. Questa disponeva che 
l’ordinamento  costituzionale  di  ogni  Land  sarebbe  dovuto  essere 
conforme ai principi dello stato di diritto, repubblicano, democratico e 
sociale  di  cui  all’art.  20,  assicurando  l’elezione  libera  a  suffragio 
universale  diretto  dei  propri  organi  rappresentativi,  anche  negli  enti 
locali minori, nonché l’autonomia amministrativa dei comuni. 
La  preoccupazione  per  l’omogeneità  fra  il  diritto  dello  stato 
federale e quello degli enti territoriali substatuali fu tale che all’art. 28, 
che  riguardava  il  rapporto  fra  la costituzione  federale e  le costituzioni 
degli stati membri, fu aggiunto anche l’art. 31, il quale disponeva, come 
                                              
1 Cfr. G. SANGIULIANO, L’inutile federalismo cit., p. 93‐97. 
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norma  di  chiusura,  che  il  diritto  federale,  anche  ordinario,  avrebbe 
dovuto prevalere  sul diritto di  ciascun  Land, perfino nell’ipotesi  in  cui 
quest’ultimo avesse avuto natura costituzionale. 
La clausola sopra citata, già prevista anche dalla costituzione della 
Repubblica di Weimar, avrebbe dovuto operare, producendo un effetto 
analogo alla  supremacy  clause  contenuta nella  costituzione degli  Stati 
Uniti,  con  l’ovvio presupposto  che  la disciplina giuridica  federale,  così 
come quella del singolo Land,  fossero state emanate nel rispetto delle 
regole  costituzionali  sul  riparto  delle  competenze.  Diversamente, 
l’illegittimità  delle  norme  in  parola  sarebbe  discesa  non  già  dalla 
violazione della  clausola di omogeneità, bensì dal mancato  rispetto di 
altre norme costituzionali2. 
Come  si  è  detto,  dunque,  ai  singoli  Land  veniva  riconosciuta 
l’autonomia di  fissare costituzionalmente, nel rispetto della clausola di 
omogeneità  con  la  Federazione,  non  soltanto  il  proprio  assetto 
istituzionale  interno, ma anche  il  riconoscimento e  la  tutela dei diritti 
civili e sociali dei propri cittadini. 
A questo proposito risulta interessante evidenziare come l’art. 28 
della  Legge  Fondamentale  si  sforzasse  comunque  di  preservare 
l’autonomia  costituzionale  dei  Länder  al  punto  tale,  che  l’eventuale 
riconoscimento  di  diritti  civili  e  sociali  ulteriori  rispetto  a  quelli  già 
contemplati  dalla  Legge  Fondamentale,  ovvero  l’ampliamento  del 
contenuto o della platea dei soggetti beneficiari di diritti già riconosciuti 
a  livello  federale,  non  avrebbe  comunque  reso  di  per  sé  illegittime 
                                              
2 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 4‐7. 
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eventuali  norme  costituzionali  emanate  dai  Länder,  purché  le  stesse 
non fossero state  in contrasto con  i principi generali dello stato sociale 
di diritto, contenuti nella Legge Fondamentale. 
Ciò  ha  fatto  sì  che  nell’ordinamento  tedesco  non  soltanto 
potessero sopravvivere previsioni costituzionali dei Länder, concernenti 
diritti civili e sociali, approvate prima dell’entrata  in vigore della Legge 
Fondamentale,  ma  che  potessero  anche  essere  introdotte 
successivamente dagli stessi Länder previsioni costituzionali di tutela di 
diritti, non contemplati in precedenza dalla costituzione federale. 
Ciò  accadde  soprattutto  dopo  il  1990  allorquando,  a  seguito 
dell’unificazione  delle  due  Germanie,  furono  riscritte  le  carte 
costituzionali  dei  Länder  orientali.  In  quell’occasione  furono  anche 
introdotti  nuovi  diritti,  cosiddetti  di  terza  e  di  quarta  generazione, 
tenendo  conto  soprattutto  dell’ulteriore  maturazione  nel  frattempo 
raggiunta dalle riflessioni del costituzionalismo moderno. 
A  questo  proposito,  tanto  la  dottrina  tedesca  quanto  la 
giurisprudenza  del  Tribunale  Costituzionale  Federale  sono  concordi 
nell’affermare che, in linea di principio, la disciplina dei diritti contenuta 
nella  Legge  Fondamentale  costituisca  uno  standard  minimo  da 
rispettare e che pertanto sia costituzionalmente  legittima  la deroga  in 
melius,  eventualmente  disposta  dalle  discipline  degli  stati  membri 
contenute nelle rispettive carte fondamentali, a condizione tuttavia che 
ciò  non  si  traduca  nel  riconoscimento  di  diritti  sociali  a  contenuto 
prestazionale,  che  possa  dare  luogo  a  pretese,  immediatamente 
azionabili  da  parte  dei  singoli,  nei  confronti  della  pubblica 
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amministrazione3. 
Nel  suo  impianto  originario  del  1949,  la  Legge  Fondamentale 
conteneva  un’articolata  disciplina  del  riparto  delle  competenze 
legislative fra lo stato centrale e gli stati membri. 
Come  impostazione di  fondo, del  resto  tipica degli ordinamenti 
federali,  l’art.  71  della  Legge  Fondamentale  riservava  al  Bund  la 
competenza  legislativa  esclusiva  su  un  ristretto  numero  di  ambiti 
materiali  tassativamente  enumerati,  mentre  riconosceva  ai  Länder  la 
competenza  legislativa  generale  su  ogni  altro  ambito  materiale  non 
espressamente riservato alla Federazione. 
Tuttavia,  nel  ristretto  numero  di  materie  riservato  alla 
competenza  legislativa esclusiva del  legislatore  federale, ai Länder era 
comunque concesso di  legiferare «solo se e nella misura  in cui  la  legge 
federale conferisca loro espressamente tale potere». 
Affianco alla  competenza  legislativa esclusiva del Bund,  l’art. 72 
della  Legge  Fondamentale  annoverava  anche  una  competenza 
legislativa  concorrente  con  i  Länder,  la  cosiddetta  konkurrierende 
Gesetzgebung,  che,  su  un  elenco  ben  più  esteso  di  ambiti  materiali 
contenuto nell’art. 74, permetteva alla Federazione di  legiferare «se e 
nella  misura  in  cui  il  bisogno  di  adottare  una  disciplina  legislativa 
federale sussiste perché: 
1) una situazione non può essere disciplinata in modo efficace dai 
singoli Land; 
2) la disciplina di una  situazione attraverso  la  legge di un  Land 
                                              
3 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 12‐27. 
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può danneggiare gli interessi degli altri Länder o dello stato nel 
suo insieme; 
3) lo  richiede  la  salvaguardia  dell’unità  giuridica  o  economica, 
specialmente la salvaguardia dell’uniformità delle condizioni di 
vita al di fuori del territorio di un Land». 
La konkurrierende Gesetzgebung consentiva pertanto al Bund, al 
ricorrere  dei  presupposti  previsti  dalla  cosiddetta  clausola  di  bisogno 
(Bedürfnis‐Klausel),  di  dettare  una  compiuta  disciplina  federale  in 
ciascuno  degli  ambiti  materiali  elencati  nell’art.  74  della  Legge 
Fondamentale,  con  l’effetto  conseguente  di  “scacciare  via”  da  quegli 
stessi ambiti materiali la competenza legislativa generale dei Länder. 
Pertanto,  questi  ultimi,  oltre  a  vedersi  abrogata  un’eventuale 
normativa  già  emanata  in  precedenza,  non  avrebbero  potuto  più 
emanare  nuove  norme  su  quelle  stesse  materie,  venendosi  ad 
instaurare un vero e proprio blocco della competenza (Sperrwirkung)  a 
vantaggio del Bund.  
Come  ulteriore  prerogativa  a  favore  della  Federazione,  veniva 
anche istituita dalla Legge Fondamentale una competenza legislativa di 
cornice (rahmen Gesetzgebung), che si configurava in modo analogo alla 
competenza legislativa concorrente, su riparto verticale, fra lo stato e le 
regioni, prevista dalla Costituzione italiana. 
Infatti,  in  un  altro  gruppo  di  ambiti  materiali  tassativamente 
enumerati,  il Bund era  legittimato ad emanare disposizioni di principio 
al ricorrere dei presupposti previsti dalla clausola di bisogno, restando 
concessa  ai  Länder  la  competenza  a  produrre  le  relative  norme  di 
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dettaglio,  fatti  comunque  salvi  dei  «casi  eccezionali»  non  meglio 
precisati  dalla  Legge  Fondamentale,  nei  quali,  a  norma  dell’art.  75,  il 
Bund  avrebbe  potuto  anche  emanare  la  normativa  di  dettaglio, 
unitamente a quella di cornice. 
Tenuto conto, quindi, dell’articolata disciplina di ripartizione delle 
competenze legislative che si è appena delineato, ai legislatori periferici 
restavano  ben  pochi  margini  di  competenza  legislativa  esclusiva. 
Quest’ultima,  in  definitiva,  poteva  dirsi  effettivamente  circoscritta  al 
settore educativo e a quello di tutela della salute. 
L’esigenza costituzionale di uniformare le discipline giuridiche dei 
Länder  alla  legislazione  federale,  aveva  finito  con  il  rendere  assai 
circoscritto il ruolo stesso dei Länder nell’esercizio del potere legislativo. 
Quest’ultimo, tuttavia, secondo il disegno costituzionale, avrebbe 
dovuto essere compensato dal ruolo ben più esteso delle competenze 
amministrative  degli  stati membri,  ai  quali,  a  norma  dell’art.  84  della 
Legge  Fondamentale,  sarebbe  spettato  dare  piena  esecuzione  non 
soltanto alle rispettive leggi nazionali, ma anche alle leggi emanate dalla 
Federazione. 
Queste,  pertanto,  avrebbero  dovuto  essere  attuate 
amministrativamente dai Länder a  titolo di competenza propria, con  il 
potere  in  capo  a  questi  ultimi  di  dettare  un’autonoma  disciplina 
dell’organizzazione degli uffici e del procedimento amministrativo, fatta 
salva  una  diversa  previsione  eventualmente  contenuta  nella  stessa 
legge federale.  
L’art.  87  della  Legge  Fondamentale  individuava  poi  un  ristretto 
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numero di ambiti,  rientranti nelle competenze  legislative esclusive del 
Bund,  in  cui  la  Federazione  avrebbe  potuto  esercitare 
un’amministrazione diretta, avvalendosi di propri uffici e personale. 
Questa  peculiare  ripartizione  costituzionale  delle  potestà 
amministrative,  rientrante  negli  istituti  tipici  del  federalismo 
cooperativo,  è  stata  anche  denominata  dalla  dottrina  tedesca 
Vollzugsföderalismus, ovvero federalismo di esecuzione. 
Secondo l’originario disegno costituzionale, poi, il ruolo marginale 
dei Länder nell’esercizio delle proprie competenze  legislative esclusive 
avrebbe  dovuto  essere  compensato  anche  dalla  presenza  del 
Bundesrat,  che,  in  quanto  Camera  territoriale,  avrebbe  dovuto 
consentire la partecipazione attiva degli stati membri alla formazione di 
tutte le leggi federali invasive dei propri ambiti legislativi competenziali. 
Tuttavia, la particolare composizione del Bundesrat, che annovera 
i  rappresentanti dei governi dei  Länder e non già  i  rappresentanti dei 
loro organi legislativi, fece sì che, nell’evoluzione della vita istituzionale 
successiva, non vi fosse un effettivo recupero su questo versante della 
ridotta  capacità  legislativa  esclusiva  degli  stati  membri,  bensì  un 
significativo rafforzamento del ruolo degli esecutivi. 
Con  una  storica  sentenza  del  1974,  infatti,  il  Tribunale 
Costituzionale Federale affermò che «Secondo  il dettato costituzionale, 
il Bundesrat non è  la seconda Camera di un organo  legislativo unitario, 
che  prende  parte  in  modo  paritetico  con  la  prima  Camera  al 
procedimento legislativo». 
Infine, a dimostrazione della volontà del legislatore costituente di 
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preservare  il  più  possibile  una  sovranità  residua  in  capo  ai  Länder  – 
seppure  questa  fosse  stata  già  largamente  menomata  dalle  citate 
clausole costituzionali di omogeneità e dalla ridotta capacità  legislativa 
esclusiva – l’art. 92 della Legge Fondamentale riservava ai tribunali degli 
stati membri l’esercizio del potere giudiziario, fatte salve le competenze 
costituzionalmente  riservate  ai  tribunali  federali  e  al  Tribunale 
Costituzionale Federale4. 
 
3. L’EVOLUZIONE  CENTRIPETA  DEGLI  ASSETTI  COMPETENZIALI,  FRA  LA  PRASSI 
ISTITUZIONALE E LA REVISIONE DELLA LEGGE FONDAMENTALE DEL 1969 
Il rafforzamento dello stato sociale, verificatosi in maniera diffusa 
nel  secondo  dopoguerra  in  gran  parte  degli  stati  dell’Occidente, 
unitamente alla necessità, prevista a  livello costituzionale, di garantire 
condizioni  di  vita  uniformi  su  tutto  il  territorio  nazionale,  furono 
all’origine del prevalere delle dinamiche accentratrici nei primi decenni 
di vita della Repubblica Federale Tedesca. 
Fra gli anni Cinquanta e Settanta, il Bund vide in breve tempo un 
rafforzamento  della  propria  potestà  legislativa,  non  soltanto  negli 
ambiti  competenziali  esclusivi,  riservatigli  dalla  Legge  Fondamentale, 
ma anche negli ambiti della legislazione concorrente e della legislazione 
di  cornice,  che,  secondo  lo  spirito originario della  clausola di bisogno, 
sarebbero  potuti  essere  oggetto  di  ingerenza,  solo  in  situazioni 
circoscritte  ad  un’effettiva  necessità  di  intervento  da  parte  della 
Federazione. 
                                              
4 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 7‐11. 
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Pertanto,  quella  stessa  clausola  di  bisogno  che  il  legislatore 
costituente aveva eretto a baluardo dell’autonomia politica dei Länder, 
con  un’abile  interpretazione  “a  rovescio”,  si  trasformò  nel  principale 
fondamento  costituzionale,  che  legittimava  l’intervento del  legislatore 
federale,  in  tutti  gli  ambiti  materiali  elencati  nell’art.  74  della  Legge 
Fondamentale. 
Ciò  rese quindi del  tutto ordinario non  soltanto  l’intervento del 
Bund  nell’ambito  della  legislazione  concorrente  (konkurrierende 
Gesetzgebung),  imponendo  il  cosiddetto  blocco  della  competenza  su 
tutte le principali materie che contraddistinguevano lo stato sociale, ma 
gli  consentì  perfino  di  spingersi  a  dettare  discipline  compiute  ed 
autoapplicative  nell’ambito  della  legislazione  di  cornice  (rahmen 
Gesetzgebung)  di  cui  all’art.  75,  privando  quasi  del  tutto  i  legislatori 
periferici di adeguati margini di scelta politica. 
Ciò  che  è  importante  evidenziare,  a  questo  punto,  è  che 
l’occupazione  degli  ambiti  materiali,  rientranti  nella  legislazione 
concorrente e  in quella di cornice, avvenne da parte della Federazione 
senza alcuna opposizione del Tribunale Costituzionale Federale, il quale, 
a partire da una storica sentenza del 1953, si dichiarò  incompetente a 
decidere  sulla  sussistenza  o  meno  dei  presupposti  di  intervento  da 
parte  del  Bund,  affermando  che  la  valutazione  relativa  al  bisogno  di 
dettare  una  disciplina  legislativa  uniforme  sull’intero  territorio 
nazionale,  in  una  data  materia,  costituiva  una  scelta  politica  del 
legislatore federale, insindacabile da parte della Corte. 
Come  se  già  non  fosse  bastata  la  dinamica  accentratrice, 
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innescata dalla prassi dell’intervento statale  in tutti gli ambiti materiali 
rientranti  nella  competenza  legislativa  concorrente  e  di  cornice,  per 
giunta  avvalorata  dalla  citata  sentenza  del  Tribunale  Costituzionale 
Federale, nel 1969 il primo governo di grande coalizione, sostenuto dai 
Cristianodemocratici e dai Socialdemocratici, riuscì a condurre  in porto 
un’imponente riforma costituzionale, che comportò anche  l’estensione 
degli  ambiti  materiali,  rientranti  nella  legislazione  concorrente, 
attraverso  l’inclusione  nell’elenco  di  cui  all’art.  74  della  Legge 
Fondamentale,  di  materie  rimaste  in  precedenza  innominate  e 
conseguentemente rientranti nella competenza  legislativa esclusiva dei 
Länder. 
Oltre  all’espansione  degli  ambiti  materiali  di  intervento  della 
Federazione,  fu  anche  costituzionalizzata  la  prassi,  ormai  datata,  che 
vedeva  il  Bund  collaborare  con  i  Länder  nell’assolvimento  di  alcuni 
compiti amministrativi che, secondo l’impianto costituzionale originario,  
sarebbero normalmente spettati agli stati membri. 
Attraverso  l’inserimento  degli  artt.  91a  e  91b,  furono  dunque 
introdotti nella Legge Fondamentale  i cosiddetti compiti comuni,  la cui 
disciplina  di  attuazione  fu  successivamente  dettata  da  una  legge 
federale. 
Questa  importante  riforma  costituzionale,  che  a  buon  diritto, 
nell’ambito  del  federalismo  cooperativo,  può  essere  ritenuta  come  il 
culmine del processo di accentramento delle competenze  in capo alla 
Federazione, finì con  l’accentuare al massimo grado  il ruolo dei Länder 
come meri esecutori amministrativi periferici delle politiche definite al 
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centro  dal  Bund,  il  quale,  detenendo  in  via  pressoché  esclusiva  il 
monopolio  della  funzione  legislativa,  finì  con  il  diventare  il  vero 
protagonista della fase decisionale. 
Pertanto, mai come nel particolare momento storico di cui si sta 
discorrendo  in  queste  righe,  fu  più  indicata  la  definizione  del 
federalismo  tedesco,  come  federalismo  di  esecuzione  o  anche 
federalismo amministrativo. 
Il Bund  riuscì  inoltre a guadagnare altri  spazi di  intervento nelle 
politiche dei Länder, non soltanto attraverso la creazione di istituzioni di 
diritto  pubblico  alle  dipendenze  dirette  dalla  Federazione,  ma  anche 
mediante lo sviluppo di forme di amministrazione, inizialmente diretta e 
successivamente  mista,  con  cui  gestire  i  fondi  federali,  destinati  a 
finanziare i compiti comuni. 
Fu proprio grazie alla gestione di questi fondi che  la Federazione 
guadagnò  anche  la  possibilità  di  condizionare  i  poteri  di  spesa  degli 
stessi Länder5.  
 
4. LA  RIFORMA  COSTITUZIONALE  DEL  1994  E  LA  STORICA  SENTENZA  DEL 
TRIBUNALE COSTITUZIONALE FEDERALE DEL 24 OTTOBRE 2002 
Con  l’acuirsi  della  crisi  economica,  che  imperversò  a  livello 
globale  nel  corso  degli  anni  Novanta,  accompagnata  dall’avanzare 
incontrastato  della  globalizzazione,  incominciò  a  farsi  strada  in  molti 
ambienti politici un generale  ripensamento del  ruolo delle autonomie 
territoriali,  accompagnato  da  una  generale  rivalutazione  della  loro 
                                              
5 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 28‐36. 
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importanza per il benessere delle collettività stanziate sul territorio. 
Fu  così  che,  dopo  quarant’anni  dalla  nascita  della  Repubblica 
Federale, la tendenza all’accentramento delle competenze legislative in 
capo  al  Bund  subì  una  secca  battuta  d’arresto,  consentendo 
parallelamente  ai  Länder  di  riguadagnare  terreno  sul  campo 
dell’autonomia politica. 
In questa direzione  si mosse  la  riforma  costituzionale del 1994, 
che interessò principalmente gli artt. 72 e 93 della Legge Fondamentale, 
rendendo  maggiormente  cogenti  i  presupposti  di  esercizio  della 
legislazione  concorrente  da  parte  del  Bund  e  attribuendo 
esplicitamente  al  Tribunale  Costituzionale  Federale  il  potere  di 
sindacare nel merito  le  scelte  compiute dal Bund,  al  fine di  verificare 
l’esistenza  o  meno  dei  presupposti  necessari  alla  legittima  ingerenza 
della  legislazione  federale  negli  ambiti  materiali  di  competenza  dei 
Länder. 
In particolare, nell’art. 72, comma 2, della Legge Fondamentale la 
locuzione  «uniformità  delle  condizioni  di  vita»  fu  sostituita  dalla 
locuzione «equivalenti condizioni di vita». 
Ciò avrebbe permesso alle  condizioni di  vita  fra  i  vari  Länder di 
differenziarsi in misura maggiore, prima che fosse raggiunta la soglia di 
tolleranza, al di sopra della quale sarebbe potuto scattare  l’intervento 
legislativo federale. 
Parallelamente,  la  clausola  di  bisogno  (Bedürfnis‐Klausel)  fu 
sostituita con  la clausola di necessità  (Erforderlichkeitsklausel), proprio 
per  rendere  ancora  più  stringente  il  presupposto  costituzionale,  che 
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avrebbe potuto legittimare un intervento legislativo del Bund. 
Inoltre, fu anche modificato l’art. 93 della Legge Fondamentale, in 
risposta  alla  citata  sentenza  del  1953,  con  la  quale  il  Tribunale 
Costituzionale  Federale  si  era dichiarato  incompetente  ad  entrare nel 
merito della scelta compiuta dal legislatore federale, circa la sussistenza 
o  meno  del  bisogno  di  un  intervento  legislativo  negli  ambiti 
competenziali dei Länder. 
In  particolare  fu  previsto  espressamente  che  il  Tribunale 
Costituzionale Federale avrebbe avuto competenza a decidere «nei casi 
di divergenza di opinioni relative alla conformità di una legge ai requisiti 
dell’art. 72, comma 2». 
A  conferma  della  svolta  costituzionale  del  1994,  che  costituiva 
una  chiara  battuta  d’arresto  con  riguardo  all’ingerenza  del  Bund 
nell’autonomia  politica  dei  Länder,  seguì  la  nuova  sentenza  del 
Tribunale  Costituzionale  Federale,  emessa  il  24  ottobre  2002,  che 
ribaltò  completamente  le  conclusioni  desumibili  dalla  sentenza  che 
aveva definito il citato giudizio del 1953. 
In primo  luogo,  la Corte affermò  che «non esiste un margine di 
apprezzamento  discrezionale  del  legislatore  sottratto  al  sindacato 
giurisdizionale di costituzionalità». 
Fu  chiaro  in  tal  modo  che  il  Tribunale  Costituzionale  Federale, 
contrariamente  a  quanto  affermato  nel  1953,  aveva  ritenuto  questa 
volta  di  possedere  la  competenza  a  decidere  anche  nel  merito  della 
scelta operata dal legislatore. 
Proseguendo  inoltre nelle motivazioni della propria  sentenza,  la 
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Corte dichiarò che la clausola della necessità, enunciata nell’art. 72 della 
Legge  Fondamentale,  avrebbe  imposto  alla  Federazione  «il  minore 
intervento possibile nel diritto di legiferare dei Länder», argomentando 
ulteriormente la propria decisione con l’assunto che in un ordinamento 
federale,  una  diversa  disciplina  della  stessa  materia  da  parte  di 
autonomie territoriali diverse, costituisce la regola e non l’eccezione. 
A  corollario  dell’assunto  precedente,  il  Tribunale  Costituzionale 
Federale spiegò che il concetto di “equivalenza delle condizioni di vita” 
risultava  più  coerente  con  la  teoria  federalista,  rispetto  al  concetto 
precedentemente  utilizzato  di  “uniformità  delle  condizioni  di  vita”,  il 
quale  a  sua  volta  richiamava  il  concetto  di  “livellamento  uniforme”, 
evidentemente  in  contrasto  con  gli  ideali  posti  a  fondamento  di 
qualsiasi ordinamento federale. 
Proseguendo  nell’argomentazione,  la  Corte  chiarì  ulteriormente 
che  la  Federazione  sarebbe  stata  autorizzata  ad  intervenire  «solo 
quando le condizioni di vita nei Länder della Repubblica Federale si sono 
differenziate  in  misura  considerevole  e  dannosa  per  la  compagine 
sociale federale oppure quando uno sviluppo in questa direzione si lascia 
concretamente prevedere». 
Pertanto, proseguirono i giudici delle leggi, «il legislatore federale 
ha l’onere di rilevare con precisione i dati di fatto necessari per valutare 
queste  situazioni.  Solo  quando  tale  materiale  consente  fondate 
valutazioni  della  situazione  attuale  e  dello  sviluppo  futuro,  la 
Federazione  può  fare  uso  della  propria  competenza  legislativa 
concorrente». 
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Quanto al concetto di “salvaguardia dell’unità giuridica”, la Corte 
di  Karlsruhe  chiarì  che  esso  avrebbe  legittimato  il  potere  della 
Federazione di dettare  regole  giuridiche uniformi  su  tutto  il  territorio 
nazionale,  solo  qualora  discipline  normative  differenziate,  ovvero 
l’omissione delle  stesse,  fossero  state  all’origine di  situazioni di  grave 
incertezza  giuridica,  tali  da  pregiudicare  il  funzionamento 
dell’ordinamento giuridico nel suo complesso. 
Con  riferimento  poi  al  concetto  di  “salvaguardia  dell’unità 
economica”, il Tribunale spiegò che un intervento legislativo unitario da 
parte  della  Federazione  sarebbe  stato  legittimo  solo  qualora  le 
discipline differenziate dei  Länder, ovvero  la  loro omissione,  avessero 
comportato una  limitazione o un ostacolo agli scambi economici o alla 
circolazione  dei  lavoratori  all’interno  del  territorio  federale,  ovvero 
quando differenze economiche  fra  i vari Länder avessero costituito un 
pregiudizio per l’intera economia del Paese. 
Coerentemente  con  il  complesso  delle  argomentazioni  esposte 
nelle motivazioni,  il  Tribunale  Costituzionale  Federale  concluse  che  la 
verifica  della  sussistenza  dei  presupposti  legittimanti  l’intervento 
legislativo  federale, avrebbe coinciso con  la verifica della correttezza o 
meno  dell’accertamento  dei  fatti,  condotto  dal  legislatore  federale 
prima di fare uso del proprio potere legislativo6. 
 
                                              
6 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 36‐45. 
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5. LA  RIFORMA  «CORAGGIOSAMENTE  PRUDENTE»  DEL  2006  E  IL  RIEQUILIBRIO 
DEGLI ASSETTI COMPETENZIALI 
Se  la  riforma  costituzionale  del  1994  aveva  rappresentato  una 
sonora  battuta  d’arresto  della  tendenza  all’accentramento  delle 
competenze  legislative  in  capo  alla  Federazione,  consentendo 
parallelamente  agli  stati  membri  di  riguadagnare  terreno  sul  campo 
dell’autonomia  politica,  la  riforma  costituzionale  del  2006,  varata  dal 
secondo  governo  di  grande  coalizione,  sostenuto  dai 
Cristianodemocratici  e  dai  Socialdemocratici,  si  pose  piuttosto 
l’obiettivo di  raggiungere un miglior equilibrio nella distribuzione degli 
assetti competenziali fra il Bund e i Länder. 
In primo  luogo,  la nuova  revisione della  Legge  Fondamentale  si 
propose  di  ridimensionare  il  ruolo  del  Bundesrat  nell’ambito  del 
procedimento  legislativo,  riducendo  il  numero  delle  leggi  federali 
sottoposte  alla  sua  necessaria  approvazione  (Zustimmung),  ovvero  al 
suo potere di veto. 
All’interno  del  procedimento  legislativo  federale,  infatti,  la 
mancata approvazione da parte del Bundesrat di determinati disegni di 
legge,  poteva  essere  superata  in  molti  casi  da  parte  del  Bundestag, 
attraverso un’approvazione a maggioranza qualificata. In questa ipotesi, 
il  veto  del  Bundesrat  acquisiva  una  natura  meramente  sospensiva, 
ovvero, per utilizzare  la  terminologia  tedesca, di semplice opposizione 
(Einspruch). 
Tuttavia,  relativamente  a  particolari  disegni  di  legge,  ritenuti  di 
rilevante  importanza  per  i  Länder,  la  disciplina  costituzionale  tedesca 
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prevedeva  il necessario consenso da parte del Bundesrat. Di tal che,  la 
mancata approvazione della  seconda Camera  si  configurava a  tutti  gli 
effetti come l’esercizio di un potere di veto, non essendo in alcun modo 
aggirabile da parte del Bundestag. 
Vi è da dire a questo proposito che, fin dall’unificazione delle due 
Germanie,  il  ruolo del Bundesrat, quale Camera  rappresentativa delle 
istanze  territoriali,  si  era  venuto  sempre  più  snaturando,  in  quanto 
accadeva spesso che  la maggioranza politica  in seno a questa Camera, 
essendo di  colore diverso  rispetto alla maggioranza politica  in  seno al 
Bundestag, facesse un uso strumentale del potere di veto del Bundesrat, 
per costringere  la maggioranza di governo a negoziare su molti temi di 
interesse dell’opposizione. 
Pertanto, attraverso  la  riduzione del numero delle  leggi  federali 
sottoposte  al  necessario  consenso  del  Bundesrat,  la  riforma 
costituzionale  del  2006  si  pose  l’obiettivo  di  recuperare  l’efficienza 
nell’azione  di  governo,  contrastando  quell’inestricabile  intreccio  di 
politiche  (Politikverflechtung),  che univa  insieme  interessi  territoriali e 
partitici nazionali. 
Il  secondo  obiettivo  della  riforma  costituzionale  del  2006  fu 
quello di riequilibrare il riparto delle competenze legislative fra il Bund e 
i Länder, al  fine di ottenere una più netta  separazione delle  rispettive 
attribuzioni e di ridurre al minimo i reciproci condizionamenti politici. 
Per  raggiungere  questo  scopo,  fu  depotenziato  notevolmente 
l’ambito  di  applicazione  dei  compiti  comuni,  che  rappresentavano  un 
grande  strumento  nelle  mani  della  Federazione  per  condizionare  le 
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politiche e i poteri di spesa degli stati membri. 
In  secondo  luogo,  fu  eliminata  la  competenza  legislativa  di 
cornice,  che,  a  norma  dell’art.  75  della  Legge  Fondamentale,  non 
soltanto  consentiva  al  Bund  di  dettare  norme  di  principio  su 
determinate materie, lasciando ai Länder la disciplina di dettaglio, ma in 
casi eccezionali permetteva anche alla  stessa  Federazione di emanare 
discipline  giuridiche  dettagliate  e  autoapplicative  in  quelle  stesse 
materie,  esautorando  di  fatto  gli  stati  membri  della  relativa 
competenza. 
In  conseguenza  della  modifica,  gli  ambiti  materiali  nei  quali 
poteva dispiegarsi  la competenza  legislativa di cornice,  in parte furono 
suddivisi  fra  le  materie  attribuite  in  via  esclusiva  ad  entrambi  i 
legislatori, in parte furono inclusi nell’elenco di cui all’art. 74 della Legge 
Fondamentale, sulle cui materie poteva essere esercitata la competenza 
legislativa concorrente (konkurrierende Gesetzgebung). 
Tuttavia  fu  proprio  quest’ultima  a  risentire  delle  innovazioni 
maggiori apportate dalla riforma costituzionale. 
Le  modifiche  introdotte  al  testo  della  Legge  Fondamentale 
suddivisero  l’elenco  degli  ambiti  materiali  di  applicazione  della 
competenza legislativa concorrente in due grandi blocchi. 
Sul  primo  blocco  di  materie  rimase  invariata  la  disciplina 
previgente, che continuava quindi ad operare nel rispetto della clausola 
di  necessità  (Erforderlichkeitsklausel),  già  introdotta  dalla  riforma 
costituzionale del 1994, con il possibile sindacato di merito da parte del 
Tribunale Costituzionale Federale. 
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Il  secondo  blocco  di  materie,  suddiviso  a  sua  volta  in  due 
sottogruppi,  fu  invece sottratto nella sua  interezza tanto alla disciplina 
della clausola di necessità, quanto al sindacato di merito del Tribunale 
Costituzionale  Federale, assumendo  il nome di  legislazione prevalente 
(vorrang Gesetzgebung). 
Pertanto, negli ambiti materiali in esso inclusi veniva consentito il 
potenziale  dispiegarsi  della  legislazione  del  Bund,  non  soltanto  nella 
piena discrezionalità politica del legislatore federale, ma anche in totale 
assenza di controlli di merito da parte della giustizia costituzionale.  
Nell’ambito,  dunque,  della  legislazione  prevalente,  la  riforma 
costituzionale del 2006 distinse un primo elenco di ambiti materiali  in 
cui l’eventuale intervento legislativo della Federazione avrebbe imposto 
il  blocco  della  competenza  (Sperrwirkung)    a  vantaggio  del  Bund, 
scacciando via, in modo permanente, la potestà legislativa dei Länder. 
Sempre nell’ambito della  legislazione prevalente,  fu poi previsto 
un  secondo elenco di ambiti materiali,  aperto alla differenziazione,  in 
cui l’eventuale legislazione concorrente del Bund, non avrebbe imposto 
un blocco della competenza permanente a vantaggio della Federazione, 
ma  ciascun  Land  si  sarebbe  potuto  riappropriare  della  competenza 
legislativa sottratta dal Bund, recando una nuova disciplina differenziata 
della stessa materia, seguendo la regola temporale della lex posterior. 
In particolare, tale regola  imponeva che  la disciplina recata dalla 
legge successiva in ordine di tempo, indipendentemente che fosse stata 
dettata dalla Federazione o dai Länder, avrebbe comunque abrogato la 
disciplina legislativa precedente. 
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Inoltre,  qualora  la  materia  oggetto  di  legislazione  concorrente 
fosse  stata  già  disciplinata  in  precedenza  dai  Länder,  la  nuova  legge 
federale  non  sarebbe  entrata  subito  in  vigore,  ma  soltanto  dopo  sei 
mesi  dalla  sua  promulgazione,  allo  scopo  evidente  di  consentire  ai 
Länder di recare, a loro volta, una nuova disciplina della materia, prima 
che entrassero in vigore le disposizioni federali.  
Tuttavia, con il necessario consenso (Zustimmung) del Bundesrat, 
la  legge  federale  avrebbe  potuto  comunque  entrare  in  vigore  anche 
prima di sei mesi dalla sua promulgazione. 
Con  riferimento  alle  competenze  proprie  del  Tribunale 
Costituzionale  Federale,  vi  è  da  aggiungere  che  la  riforma  del  2006 
modificò  l’art. 93 della  Legge Fondamentale,  introducendo una nuova 
ipotesi di sindacato di costituzionalità, volto ad accertare  il venir meno 
dei  presupposti  di  una  compiuta  disciplina  federale,  negli  ambiti 
materiali rimasti soggetti alla clausola di necessità. 
Invero,  la  riforma costituzionale del 1994 aveva già previsto che 
«con  legge  federale  si  può  stabilire  che  una  disciplina  legislativa 
federale non più necessaria ai sensi dell’art. 72, comma 2, possa essere 
sostituita dal diritto del Land». 
Tuttavia,  tale  norma  costituzionale  subordinava  la 
riappropriazione  da  parte  dei  Länder  degli  ambiti  materiali 
precedentemente occupati dal Bund, ad una  scelta discrezionale dello 
stesso legislatore federale. 
Con  la  nuova  ipotesi  di  sindacato  di  costituzionalità,  invece,  si 
permetteva  finalmente  anche  ai  Länder  di  riappropriarsi  della 
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competenza legislativa sottratta dal Bund, azionando questo loro diritto 
innanzi al Tribunale Costituzionale Federale. 
In conclusione, si può affermare che la riforma costituzionale del 
2006 fu il frutto di un compromesso che, da un lato vide la Federazione 
spingere per  la completa eliminazione della clausola di necessità di cui 
all’art. 72, comma 2, della Legge Fondamentale, dall’altro vide  i Länder 
acconsentire  parzialmente  a  questa  richiesta,  a  condizione  tuttavia  di 
vedersi  comunque  riconoscere  la possibilità di  riappropriazione,  in un 
secondo tempo, degli ambiti materiali sottratti dalla potestà  legislativa 
concorrente del Bund, sia avvalendosi della regola della lex posterior, sia 
facendo  eventualmente  ricorso  al  nuovo  sindacato  di  costituzionalità 
introdotto dalla riforma7. 
Proprio  per  queste  sue  caratteristiche  di  compromesso  fra  le 
istanze di unità e quelle di differenziazione, la riforma costituzionale del 
2006  non  brillò  particolarmente  per  innovazione,  rappresentando 
piuttosto  un  intervento  di  manutenzione  e  non  già  di  profonda 
revisione. 
Fu  essenzialmente  questa  la motivazione  per  cui  fu  definita  da 
Francesco Palermo «riforma coraggiosamente prudente»8. 
 
6. L’EVOLUZIONE DELLA COSTITUZIONE FINANZIARIA FEDERALE 
La  locuzione  Costituzione  finanziaria  federale  viene 
comunemente impiegata dalla dottrina tedesca per indicare non già un 
                                              
7 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 45‐58. 
8 Cfr.  F.  PALERMO,  Il  federalismo  asimmetrico  tedesco  in  G.  D’IGNAZIO,  a  cura  di,  Integrazione 
europea e asimmetrie regionali: modelli a confronto, Milano, Giuffrè, 2007, p. 58. 
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testo costituzionale a sé stante rispetto alla Legge Fondamentale, bensì 
l’intero  titolo X della stessa, che disciplina  la  ripartizione della potestà 
impositiva e delle entrate fiscali fra il Bund e i Länder, nonché il potere 
di decisione sulla spesa e le relative responsabilità di entrambi i livelli di 
governo. 
Nella sua versione originaria,  la Costituzione  finanziaria  federale 
risultava  chiaramente  improntata  ad  una  netta  separazione  delle 
competenze di entrata e di spesa fra  la Federazione e gli stati membri, 
fortemente  in  contrasto,  quindi,  con  la  rigida  centralizzazione 
finanziaria che aveva caratterizzato,  invece,  la precedente costituzione 
della Repubblica di Weimar. 
Lo  scopo  degli Alleati,  al momento  della  redazione  della  nuova 
carta  costituzionale,  fu  infatti  quello  di  evitare  il  più  possibile  la 
formazione di un potere centrale molto forte sul piano finanziario, oltre 
che sul piano politico. 
Mentre  un  limitato  numero  di  imposte  venne  attribuito  alla 
competenza esclusiva dei Länder, la disciplina della maggior parte delle 
entrate  tributarie  fu collocata nell’ambito della competenza  legislativa 
concorrente  (konkurrierende  Gesetzgebung),  prevista  dall’art.  72, 
comma 2, della Legge Fondamentale. 
Lo  scopo  originario  di  una  simile  collocazione  in  seno 
all’architettura  costituzionale  della  Repubblica  Federale  Tedesca,  fu 
chiaramente  motivato  dalla  volontà  degli  Alleati  di  sottoporre  la 
disciplina  del  maggior  numero  possibile  di  imposte  tributarie  alla 
clausola  di  bisogno,  originariamente  prevista  dal  vecchio  testo 
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costituzionale. Ciò  al  fine di  rendere  quanto  più  eccezionale possibile 
l’intervento della Federazione in materia di entrate tributarie. 
Purtroppo, come si è già avuto modo di trattare in precedenza, la 
prassi  legislativa dei decenni  immediatamente  successivi all’entrata  in 
vigore della Legge Fondamentale dette un’interpretazione “a rovescio” 
della clausola di bisogno e, proprio al fine di garantire l’uniformità delle 
condizioni di vita su tutto  il territorio nazionale, rese di  fatto ordinario 
quello  stesso  intervento,  che  sarebbe  dovuto  essere,  invece, 
straordinario.  Ciò  avvenne,  tra  l’altro,  come  si  è  già  detto,  con  il 
consenso  del  Tribunale  Costituzionale  Federale,  il  quale  si  dichiarò 
incompetente  a  sindacare  nel  merito  le  scelte  politiche  operate  dal 
legislatore federale. 
Alla  prassi  legislativa  del  Bund  si  aggiunse  poi  la  riforma 
costituzionale  del  1969,  la quale  introdusse  la previsione  generale,  in 
vigore ancora oggi, che la Federazione detiene la competenza legislativa 
concorrente  su ogni  imposta  il  cui  gettito  spetti  in  tutto o  in parte al 
Bund,  ferma  restando  l’approvazione  necessaria  (Zustimmung)  del 
Bundesrat. 
Viceversa, agli stati membri è attribuito  in via esclusiva  il potere 
di  regolamentare  le  imposte  locali  sui  consumi  e  sui  beni  di  lusso 
«fintantoché e nella misura  in cui esse non siano analoghe ad  imposte 
disciplinate  con  legge  federale», unitamente  al potere di determinare 
l’aliquota delle imposte sui trasferimenti locali. 
Per quanto concerne la ripartizione del gettito fra la Federazione 
e  gli  stati  membri,  già  nel  1955  una  prima  legge  costituzionale,  pur 
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confermando il regime di fondo della separazione delle entrate, che era 
stato  previsto  dalla  Legge  Fondamentale,  introdusse,  in  deroga  allo 
stesso, una compartecipazione al gettito dell’imposta sul  reddito delle 
persone  fisiche  e  giuridiche,  nonché  la  possibilità  di  disciplinare  con 
legge federale, soggetta all’approvazione necessaria (Zustimmung)   del 
Bundesrat,  la  ripartizione  del  gettito  spettante  al  Bund  e  ai  Länder, 
relativamente  all’imposta  sul  giro  d’affari  «in  modo  da  realizzare  un 
giusto conguaglio, evitare un’eccessiva pressione fiscale sui contribuenti 
e garantire l’uniformità delle condizioni di vita sul territorio federale». 
La revisione della Legge Fondamentale del 1969  introdusse nella 
Costituzione  finanziaria  federale  il  fondamentale  principio  della 
necessaria  corrispondenza  fra  le  spese  sostenute  da  ciascun  livello  di 
governo e le funzioni amministrative allo stesso attribuite. 
Con particolare riguardo alle funzioni amministrative delegate dal 
Bund  ai  Länder,  le  spese  conseguenti  sarebbero  state  poste 
interamente  a  carico  della  Federazione, mentre  per  quanto  concerne 
l’esecuzione da parte degli stati membri, a titolo di competenza propria, 
delle  leggi  federali  comportanti  prestazioni  patrimoniali  a  favore  dei 
privati,  fu  stabilito  che  le  spese  relative  sarebbero  state  poste 
interamente a carico della Federazione o anche ripartite fra questa e gli 
stati membri. 
Nel  caso  di  riparto  fra  i  due  livelli  di  governo,  qualora  la  spesa 
posta a carico dei Länder fosse stata superiore ad un quarto della spesa 
complessiva,  la  legge  federale  che  ne  avesse  imposto  l’obbligo  di 
sostenimento,  sarebbe  dovuta  passare  per  l’approvazione  necessaria 
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(Zustimmung) del Bundesrat. 
La  riforma  costituzionale  del  1969  previde  inoltre  che  la 
Federazione potesse concedere ai Länder anche aiuti finanziari speciali, 
a  destinazione  vincolata,  nonché  ulteriori  forme  di  sovvenzione 
destinate al finanziamento dei cosiddetti compiti comuni,  introdotti sul 
piano amministrativo dalla riforma medesima. 
Vi  è  da  osservare  che  lo  sviluppo  della  cooperazione  sul  piano 
finanziario  fra  Bund  e  Länder  contribuì  in  misura  determinante  allo 
sviluppo di quell’inestricabile intreccio di politiche (Politikverflechtung), 
che  successivamente  portò  ad  unire  insieme  interessi  territoriali  e 
politici  nazionali,  che  invece,  secondo  lo  spirito  originario  della  Legge 
Fondamentale, sarebbero dovuti restare distinti. 
Vi è ulteriormente da osservare che a partire dal 1969, grazie agli 
strumenti  di  finanza  mista,  alle  sovvenzioni  speciali  ed  alle  forme  di 
finanziamento destinate  ai  compiti  comuni,  la  sfera d’intervento della 
Federazione poté ampliarsi notevolmente rispetto a quanto stabilito  in 
origine dal legislatore costituente, giungendo non soltanto ad occuparsi 
degli ambiti d’intervento riservati alle competenze esclusive dei Länder, 
ma anche a condizionarne in maniera penetrante le decisioni politiche e 
i poteri di spesa. 
Unitamente al principio della responsabilità separata del Bund e 
dei  Länder  nel  sostenimento  delle  spese  derivanti  dalle  rispettive 
funzioni  costituzionalmente  attribuite,  fu  introdotto  anche  il  principio 
secondo  cui  ogni  stato membro  deve  poter  contare  su  una  quota  di 
entrate  erariali  commisurata  alle  attività  che  costituzionalmente  è 
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tenuto a garantire. 
In attuazione del suddetto principio,  il  legislatore  federale  istituì 
un  complesso  meccanismo  di  finanza  solidale  che,  attingendo  dal 
gettito derivante dalle  imposte compartecipate dal Bund e dai Länder, 
operava in due fasi. 
 Nella  fase  primaria  della  ripartizione,  il  gettito  veniva  attributo 
dalla  Federazione  a  ciascun  Land  secondo  l’aliquota  di 
compartecipazione e tenendo conto del principio della territorialità,  in 
virtù del quale ad ogni stato membro competono  le  imposte prelevate 
sul proprio territorio. 
Nella  fase  secondaria  della  ripartizione,  che  costituiva 
propriamente la fase perequativa, le risorse assegnate a ciascun Land in 
base  al  criterio  precedente,  venivano  ulteriormente  redistribuite  in 
modo  orizzontale  fra  tutti  i  Länder,  attraverso  dei  trasferimenti 
interregionali,  secondo  il  rapporto  esistente  fra  l’indice  di  capacità 
finanziaria e l’indice di capacità contributiva di ciascun Land. 
Il  complesso meccanismo di  finanza  solidale, messo  in piedi dal 
legislatore  federale,  puntava  a  raggiungere  l’obiettivo  di  assicurare 
anche  ai  Länder  economicamente  meno  ricchi  e  con  entrate  fiscali 
minori,  di  fare  comunque  affidamento  su  un  ammontare  di  risorse 
sufficiente  per  assolvere  i  propri  compiti  istituzionali,  attraverso  la 
ricezione del gettito erariale  loro  spettante, unitamente ad una quota 
delle imposte prelevate dai Länder più ricchi. 
A  seguito  dell’unificazione  delle  due  Germanie,  avvenuta  nel 
1990,  il  meccanismo  di  perequazione,  creato  in  precedenza  dal 
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legislatore federale, generò un notevole aumento del prelievo di risorse 
finanziarie  a  carico dei  Länder più  ricchi della  ex Repubblica  Federale 
Tedesca,  a  vantaggio  dei  Länder  economicamente  più  poveri, 
provenienti dalla disciolta Repubblica Democratica Tedesca. 
Questo  notevole  incremento  dei  trasferimenti  interterritoriali 
generò  una  crescente  insofferenza  da  parte  dei  Länder  più  ricchi,  cui 
seguì anche un ampio dibattito politico e  scientifico  sulla necessità di 
rivedere  il  sistema  di  finanza  solidale,  introducendo  determinati 
elementi,  che  incentivassero  la  competitività  fra  i  Länder,  in marcato 
contrasto  con  il  principio  dell’uniformità  delle  condizioni  di  vita,  che 
risultava ancora portato dalla Legge Fondamentale. 
Fu  in questo contesto politico e scientifico che ebbe origine quel 
processo di  riforma costituzionale che portò alla  revisione  formale del 
1994,  in  cui  fu  sostituito  il principio dell’uniformità delle  condizioni di 
vita  con quello della  loro equivalenza e  furono  altresì  rivisti,  in  senso 
restrittivo,  i  presupposti  di  esercizio  della  legislazione  concorrente  da 
parte della Federazione. 
Nel  1999,  su  ricorso  proposto  da  tre  Länder,  il  Tribunale 
Costituzionale  Federale  si  pronunciò  con  una  storica  sentenza, 
dichiarando  la  legge  federale di perequazione delle  risorse  finanziarie 
non conforme all’ordinamento costituzionale tedesco. 
In  particolare,  la  Corte,  pur  affermando  l’importanza  della 
solidarietà  territoriale  in  seno  allo  stato  federale,  sostenne  anche  la 
necessità  di  conciliare  tale  bene  costituzionale  con  i  valori  della 
responsabilità  politica  e  della  competizione  economica,  giudicando 
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quindi  i criteri posti a base della perequazione orizzontale disciplinata 
nella legge, bisognosi di una revisione da parte del Bund. 
A seguito dell’importante pronuncia del Tribunale Costituzionale 
Federale,  nel  2005  fu  emanata  una  nuova  legge  di  perequazione 
finanziaria, che introdusse importanti meccanismi premiali a favore dei 
Länder  più  virtuosi,  incentivando  al  contempo  una  gestione  più 
responsabile delle risorse finanziarie da parte degli amministratori. 
Il disegno di revisione dell’intero sistema di finanza solidale si era 
posto  l’obiettivo  di meglio  individuare  le  responsabilità  che  facevano 
capo alla Federazione e agli stati membri, al fine di pervenire ad una più 
corretta  ripartizione  delle  risorse  fra  il  centro  e  la  periferia  e, 
nell’ambito di questa, fra i vari Länder. 
In maniera  coerente  con  lo  spirito  che  aveva mosso  la  riforma 
della  finanza  solidale  appena  conclusa,  si  pose  quindi  la  modifica 
costituzionale  del  2006,  che  oltre  a  riequilibrare  il  riparto  delle 
competenze  legislative  fra Bund e Länder,  iniziò anche un processo di 
revisione della Costituzione  finanziaria  federale, che  fu poi completato 
dalla riforma costituzionale del 2009. 
Se  la  revisione  formale  della  Legge  Fondamentale  operata  nel 
1969, aveva dato riconoscimento costituzionale alle prassi cooperative, 
legittimando di  fatto  la Federazione ad  interferire con  l’esercizio delle 
funzioni dei  Länder  in  ambiti materiali  spettanti  alla  loro  competenza 
esclusiva, la riforma costituzionale del 2006 ridimensionò notevolmente 
i  cosiddetti  compiti  comuni  e  rese  al  contempo  più  rigidi  i  requisiti 
necessari ai Länder per avere accesso alle sovvenzioni federali. 
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La  riforma  costituzionale  del  2006  introdusse  anche  una 
responsabilità  congiunta  del  Bund  e  dei  Länder,  secondo  le  rispettive 
competenze,  per  le  sanzioni  economiche  derivanti  dalla  violazione  di 
obblighi sovranazionali assunti dallo stato federale. 
Ne  risultò, quindi, un  aumento  complessivo della  responsabilità 
politica richiesta ai governi degli stati membri, nella gestione finanziaria 
dei compiti loro assegnati. 
Perfettamente  in  linea  con  la  finalità  di  ottenere  una maggiore 
responsabilizzazione dei governi degli stati membri si pose  la revisione 
formale della Legge Fondamentale operata nel 2009. 
Essa  introdusse nella Costituzione finanziaria federale  il principio 
del pareggio di bilancio, da ottenersi senza ricorrere all’indebitamento 
pubblico, non soltanto per la Federazione, ma anche per il Länder. 
Venne  dunque  superata  la  cosiddetta  golden  rule,  che  era 
precedentemente  prevista  dall'art.  115  della  Legge  Fondamentale  e 
dalle costituzioni di numerosi Länder. 
Essa  ammetteva  la  possibilità  di  ricorrere  a  forme  di 
indebitamento  pubblico,  per  finanziare  le  spese  per  investimenti 
durevoli  sia della  Federazione,  che degli  stati membri,  fondandosi  sul 
presupposto  che  dette  spese  potessero  ricadere  non  soltanto  sulle 
generazioni presenti, ma anche su quelle future, dal momento che pure 
queste ultime ne avrebbero tratto comunque beneficio9. 
Al fine di prevenire situazioni di dissesto finanziario, fu introdotto 
                                              
9 Cfr. SERVIZIO STUDI DEL SENATO DELLA REPUBBLICA,  La  riforma  costituzionale  tedesca del 2009 
(Föderalismusreform  II)  e  il  freno  all'indebitamento  in Dossier n.  287, Roma, Ufficio  ricerche  sulla 
legislazione comparata e per le relazioni con il C.E.R.D.P., aprile 2011. 
PARTE II – CAPITOLO II – L’EVOLUZIONE STORICA DEL FEDERALISMO TEDESCO 
291 
 
il Consiglio di Stabilità, che ha il compito di monitorare costantemente i 
bilanci  del  Bund  e  dei  Länder,  avvalendosi  di  appositi  indicatori  di 
solidità  economica  e  finanziaria,  che  sono  stati  definiti  da  una  legge 
federale, con la necessaria approvazione del Bundesrat. 
I continui richiami ai governi dei Länder, effettuati dal consiglio di 
Stabilità  tutte  le  volte  che  si  prospettino  situazioni  di  pericolo  per  le 
finanze  pubbliche,  non  soltanto  costituiscono  un  valido  strumento  di 
prevenzione  dei  dissesti  finanziari,  ma  sono  anche  percepiti  dalle 
collettività  locali  come  un  valido  strumento  per  misurare  il  grado  di 
responsabilità  che  dimostrano  le  élite  al  potere  nella  gestione  della 
finanza pubblica10. 
                                              
10 Cfr. P. MASALA, La tutela dei diritti sociali negli ordinamenti di tipo composto cit., Parte II, p. 59‐91. 
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CAPITOLO	III	
STATO	REGIONALE	ITALIANO	E	STATO	FEDERALE	TEDESCO	A	
CONFRONTO	
 
SOMMARIO:	 1.	 LE	 ANALOGIE	 DI	 FONDO	 COMUNI	 AI	 DUE	 MODELLI.	 –	 2.	 LA	
RESISTENZA	 AL	 DECENTRAMENTO	 REGIONALE	 IN	 ITALIA	 E	 L’UNIFORMITÀ	
DELLE	CONDIZIONI	DI	VITA		IN	GERMANIA.	–	3.	IL	PESO	“POLITICO”	DELLA	
CORTE	 COSTITUZIONALE	 IN	 ITALIA	 E	 DEL	 TRIBUNALE	 COSTITUZIONALE	
FEDERALE	IN	GERMANIA.	–	4.	LA	RIVALUTAZIONE	DEL	RUOLO	DEGLI	ENTI	
TERRITORIALI	SUBSTATUALI	FRA	GLI	ANNI	OTTANTA	E	NOVANTA.	–	5.	GLI	
EFFETTI	DELLA	CRISI	ECONOMICA	E	GLI	SVILUPPI	CONTEMPORANEI.	
 
1. LE ANALOGIE DI FONDO COMUNI AI DUE MODELLI 
Come  si  è  già  visto  nel  primo  capitolo  della  seconda  parte  di 
questo studio, la distinzione classica fra la forma di stato regionale e la 
forma di stato federale può ritenersi ormai del tutto superata, in favore 
di  una  nuova  classificazione  che  vede  i  due  modelli  di  stato  come 
sottotipi del medesimo  stato unitario, essendo entrambi  caratterizzati 
da  una  peculiare  ripartizione  territoriale  dei  poteri  politico, 
amministrativo e impositivo fra lo stato centrale ed un certo numero di 
entità  periferiche  territoriali  substatuali,  che,  nel  caso  del  modello 
federale assumono la fisionomia degli stati membri, mentre nel caso del 
modello regionale sono costituite dalle regioni. 
Risulta evidente che a questa diversa classificazione, fondata non 
già su «l’assetto di rapporti che si stabiliscono tra individuo e autorità», 
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ma  sull’insieme  delle  «scelte  istituzionali  che  contribuiscono  ad 
articolare i rapporti tra i supremi organi costituzionali in relazione […] al 
rapporto centro periferia»1, non sfuggono lo stato regionale italiano e lo 
stato federale tedesco. 
D’altro  canto,  si  è  già  visto  in  precedenza  come  tanto  lo  stato 
regionale,  quanto  lo  stato  federale  siano  il  frutto  di  un  processo 
federativo,  ovvero  del  federalizing  process,  per  riprendere  il  nome 
attribuitogli  dal  suo  teorizzatore  Carl  Joachim  Friedrich,  che  può 
svilupparsi indifferentemente in senso dissociativo o aggregativo. 
Del  resto,  se  si  osserva  l’origine  dello  stato  regionale  italiano, 
risulta  evidente  come  la  creazione  costituzionale  delle  regioni  sia 
storicamente  germinata  in  seno  all’assemblea  costituente,  durante 
dibattito  del  1946‐1947,  allorquando,  dopo  più  di  ottant’anni  di 
centralizzazione  politica,  pesantemente  esasperata  dal  ventennio 
fascista,  i padri costituenti dettero  l’avvio ad un processo federativo di 
tipo dissociativo, volto alla creazione delle regioni, dotate non soltanto 
di  una  potestà  legislativa  con  la  medesima  forza  cogente  di  quella 
posseduta dallo stato centrale, ma capaci anche di operare determinate 
scelte  politiche,  potenzialmente  diverse  da  quelle  assunte  dallo  stato 
centrale stesso. 
Si  è  visto  poi  in  precedenza  come  anche  nell’area  geografica 
europea, corrispondente all’odierna Germania, nella seconda metà del 
XIX  secolo,  si  sia  storicamente  verificato  l’inizio  di  un  processo 
federativo,  che,  muovendo  in  direzione  opposta  rispetto  a  quanto 
                                              
1 Cfr. F. LANCHESTER, Le costituzioni tedesche da Francoforte a Bonn cit., p. 4. 
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avvenuto  in  Italia nel secolo scorso, si è diretto nel senso aggregativo, 
passando prima per  la creazione di una Confederazione di stati, quindi 
per  l’Impero  federale sotto  le  insegne di Guglielmo  I, poi attraverso  la 
Repubblica di Weimar ed infine, dopo la breve parentesi della dittatura 
nazista, approdando alla nascita della Repubblica Federale Tedesca. 
Quest’ultima  nel  1990  si  è  riunificata  con  la  Repubblica 
Democratica Tedesca, dando vita alla Repubblica Federale di Germania 
che conosciamo oggi. 
 
2. LA  RESISTENZA  AL  DECENTRAMENTO  REGIONALE  IN  ITALIA  E  L’UNIFORMITÀ 
DELLE CONDIZIONI DI VITA IN GERMANIA 
Si è già visto nel presente  studio come  il processo  federativo  in 
atto,  tanto  in  Italia  quanto  in  Germania,  abbia  dato  inevitabilmente 
origine  a  tensioni  continue  fra  il  centro  e  la  periferia,  che  si  sono 
manifestate  in modo  diverso  nei  due  Paesi,  in  funzione  della  diversa 
direzione in cui si è evoluto il processo federativo. 
In  Italia,  in  cui  il  processo  federativo  si  è  diretto  in  senso 
dissociativo, vi sono state – e vi sono tutt’ora – continue e fisiologiche 
resistenze  da  parte  dello  stato  centrale  a  concedere  alle  regioni  una 
quota dei propri poteri politico, amministrativo e impositivo, così come 
vi sono state – e vi sono tutt’ora – da parte dello stato centrale, continui 
e fisiologici tentativi di ingerenza nell’autonomia politica delle regioni e 
di direzione dei loro poteri di spesa. 
Partendo dall’esame della Costituzione del 1948, se si escludono 
le  cinque  regioni  ad  autonomia  differenziata,  che  per  il  legislatore 
PARTE II – CAPITOLO III – STATO REGIONALE ITALIANO E STATO FEDERALE TEDESCO A CONFRONTO 
296 
 
costituente rappresentavano appunto un’eccezione, alle altre regioni ad 
autonomia  ordinaria  fu  concessa  soltanto  la  potestà  legislativa 
concorrente,  che  vedeva  quindi  lo  stato  centrale  dettare  le  norme  di 
principio, alle quali le regioni si sarebbero dovute attenere nel disporre 
la propria normativa di dettaglio. 
Lo stato regionale italiano, quindi, iniziava a muovere i suoi primi 
passi,  seguendo  un  modello  regionale  più  centralizzato  rispetto,  ad 
esempio,  a  quello  spagnolo  del  1931,  che  i  nostri  padri  costituenti 
senz’altro  conoscevano  e  la  cui  costituzione  aveva  dato  vita  ad  un 
regionalismo  non  soltanto  eventuale,  ma  anche  differenziato  sotto  il 
profilo politico e finanziario. 
Non va poi dimenticata la scelta del legislatore costituente di non 
creare una seconda Camera, che fosse realmente rappresentativa delle 
regioni. 
La  presenza  di  un  Senato  eletto  semplicemente  «a  base 
regionale», non soltanto non ha mai consentito alle regioni di godere di 
una  reale  rappresentanza  in  seno  al  circuito  legislativo,  secondo  la 
modellistica  tipica  dello  stato  federale,  ma  neppure  di  recuperare, 
attraverso il concorso all’esercizio del potere legislativo centrale, quella 
perdita  di  autonomia  politica  derivante  dall’assenza  di  una  concreta 
potestà legislativa esclusiva. 
Quest’ultima  non  soltanto  non  fu  prevista  in  origine  dalla 
Costituzione  del  1948,  ma,  pur  essendo  stata  introdotta 
successivamente  dalla  riforma  costituzionale  del  2001,  risulta 
comunque fortemente  incisa dalla presenza delle materie trasversali di 
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competenza  esclusiva  statale  e  dalla  chiamata  in  sussidiarietà,  non 
prevista  esplicitamente  dalla  Costituzione,  ma  introdotta  dalla  Corte 
Costituzionale. 
La  chiamata  in  sussidiarietà  riporta  in  capo  allo  stato  centrale 
determinate  competenze  legislative  che  fanno  capo  alle  regioni,  sul 
presupposto che  le competenze amministrative, che necessitano di un 
esercizio  unitario  sul  territorio  nazionale  e  che  vengono  pertanto 
attratte  al  livello  di  governo  superiore  secondo  il  principio  di 
sussidiarietà  verticale,  debbano  trovare  fondamento  nelle  relative 
competenze legislative, esercitate dal medesimo livello di governo. 
Sul versante poi dell’autonomia  finanziaria delle  regioni,  il  testo 
costituzionale  del  1948  conteneva  poche  e  vaghe  disposizioni,  che 
consegnavano  nelle  mani  del  legislatore  ordinario  il  destino  della 
finanza regionale. 
Quest’ultima  fu  prontamente  strutturata  sul  modello  della 
finanza derivata, che consentiva allo stato centrale di condizionare non 
soltanto  i  poteri  di  spesa  delle  regioni,  ma  anche  la  loro  autonomia 
politica. 
Sul  versante  dell’autonomia  statutaria,  legislativa  ed 
amministrativa  delle  regioni,  non  possiamo  non  evidenziare  il  ruolo 
“tutorio” esercitato dallo stato centrale. 
Secondo  la  disciplina  contenuta  nella  Costituzione  del  1948, 
infatti,  gli  statuti  delle  regioni  dovevano  passare  per  la  necessaria 
approvazione  del  parlamento  prima  della  loro  entrata  in  vigore  e  ciò 
determinò,  di  fatto,  una  loro  totale  omologazione  alla  volontà 
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parlamentare. 
Sul  piano  legislativo  ed  amministrativo,  poi,  non  esisteva  atto 
regionale,  che  non  fosse  sottoposto  al  controllo  preventivo,  tanto  di 
legittimità, quanto di merito, da parte del  governo,  il quale deteneva 
addirittura il potere di impugnare le delibere legislative regionali innanzi 
alla  Corte  Costituzionale  per  motivi  di  legittimità,  oppure  innanzi  al 
parlamento per questioni di merito, impedendo in tal modo l’entrata in 
vigore  della  legge  regionale  fino  alla  successiva  decisione  dell’organo 
adito. 
Se poi  ripercorriamo velocemente  i primi decenni di storia della 
nostra  Repubblica,  non  possiamo  non  notare  il  clamoroso 
“congelamento”  istituzionale  cui  andò  soggetta  la  Costituzione  del 
1948. 
Parve  addirittura  che  il  legislatore  ordinario  si  fosse 
completamente  “dimenticato”  che  la  Costituzione  prevedesse  la 
creazione  di  enti  territoriali  periferici,  dotati  di  potestà  politiche  e 
legislative. 
Per  i  primi  vent’anni  di  vita  della  nostra  Repubblica,  le  regioni 
sono  esistite  letteralmente  “sulla  Carta”  e  si  è  dovuto  attendere 
addirittura  il  1970  per  vederle  finalmente  operare  in  concreto  sul 
territorio. 
Come se quanto detto finora non fosse sufficiente a delineare  lo 
sfavorevole  contesto  istituzionale  in  cui  sono  state  storicamente 
inquadrate  le  nostre  regioni,  vi  è  da  aggiungere  che  nel  corso  della 
prima regionalizzazione del 1972 il governo fu talmente “parsimonioso” 
PARTE II – CAPITOLO III – STATO REGIONALE ITALIANO E STATO FEDERALE TEDESCO A CONFRONTO 
299 
 
nel  trasferire  le  funzioni  amministrative  alle  regioni,  che  lo  stesso 
legislatore  ordinario  fu  costretto  ad  emanare  una  seconda  delega 
legislativa  nel  1975,  per  spingere  il  governo  «a  completare» 
l’incompiuto trasferimento di  funzioni  intrapreso nel 1972, nell’ambito 
di quella che fu chiamata seconda regionalizzazione del 1977. 
I  corposi  “ritagli”,  operati  dal  governo  nell’ambito  del 
trasferimento delle  funzioni  amministrative  alle  regioni,  se da un  lato 
determinarono  il  trattenimento  in  capo  allo  stato  centrale  di  molte 
funzioni,  che  non  furono  quindi  trasferite,  dall’altro  lato  causarono 
anche, per effetto del cosiddetto parallelismo capovolto, avallato dalla 
Corte  Costituzionale,  l’attrazione  in  capo  allo  stato  stesso  della 
competenza legislativa sulle materie afferenti la disciplina delle funzioni 
suddette. 
Pertanto,  l’effetto  finale  fu  che  i  “ritagli”  operati  sulle  funzioni 
amministrative  non  trasferite,  comportarono  altrettanti  “ritagli”  di 
oggetti nell’ambito delle materie di competenza legislativa delle regioni, 
che  furono  quindi  attratti  nella  competenza  legislativa  esclusiva  dello 
stato. 
Oltre a ciò, non si può non richiamare alla memoria  la «funzione 
di  indirizzo  e  coordinamento»  sulle materie  di  competenza  regionale, 
che  con  legge  ordinaria  lo  stato  si  riservò  di  esercitare  ad  libitum,  in 
ossequio a non meglio specificate «esigenze di carattere unitario», con 
l’avallo, anche questa volta, della Corte Costituzionale. 
Per quanto riguarda la Germania, in cui il processo federativo si è 
storicamente  diretto  in  senso  aggregativo,  la  spinta  verso  un 
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accentramento  ulteriore  di  competenze  e  funzioni  in  capo  alla 
Federazione  fu  sicuramente  accentuata  nel  secondo  dopoguerra,  non 
soltanto a causa del retroterra culturale tedesco, storicamente proteso 
verso il Reich, ma anche dall’espandersi del moderno stato sociale, che, 
in  connessione  con  il  principio  di  uguaglianza  costituzionalmente 
sancito, fu mosso dall’esigenza di garantire l’uniformità delle condizioni 
di vita su tutto il territorio federale. 
La Legge Fondamentale del 1949 garantiva ai Länder una potestà 
legislativa  concorrente  (konkurrierende  Gesetzgebung),  che  si 
estendeva  su  numerosi  ambiti  materiali,  nei  quali  la  Federazione 
avrebbe potuto dettare una disciplina  legislativa unitaria, solo qualora 
ve  ne  fosse  stato  bisogno  in  determinate  circostanze,  fra  cui  «la 
salvaguardia  dell’unità  giuridica  o  economica,  specialmente  la 
salvaguardia  dell’uniformità  delle  condizioni  di  vita  al  di  fuori  del 
territorio di un Land». 
Con un’interpretazione “a rovescio” della clausola di bisogno, che 
ricorda molto da vicino la logica italiana del “parallelismo capovolto”, la 
prassi  istituzionale  tedesca dei decenni  successivi  all’entrata  in  vigore 
della  Legge Fondamentale,  consentì alla Federazione di  “appropriarsi” 
di ambiti materiali normalmente riservati alla competenza legislativa dei 
Länder,  imponendovi  sopra  il  blocco  della  competenza  e  dettando 
ordinariamente  discipline  legislative  uniformi  sull’intero  territorio 
nazionale,  laddove  invece  l’uniformità  avrebbe  dovuto  costituire 
piuttosto l’eccezione e non la regola. 
In  maniera  analoga  a  quanto  avvenne  per  la  competenza 
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legislativa  concorrente,  quello  stesso  bisogno  di  garantire  l’unità 
giuridica ed economica e la salvaguardia dell’uniformità delle condizioni 
di  vita,  legittimò  la  Federazione  a  fare  un  uso  ordinario  anche  della 
competenza legislativa di cornice, nell’ambito della quale non si limitò a 
dettare  soltanto  norme  di  principio,  ma  si  spinse  in  molti  casi  ad 
emanare dettagliate discipline legislative. 
Parallelamente  all’espandersi  delle  competenze  legislative,  il 
Bund  inaugurò anche una prassi  istituzionale, che attraverso numerose 
collaborazioni  con  i  Länder,  lo  portò  presto  ad  intervenire  in  molti 
settori normalmente riservati alla loro competenza. 
Questa prassi  istituzionale venne  infine confermata dalla riforma 
costituzionale  del  1969,  con  cui  furono  introdotti  i  compiti  comuni 
all’interno della Legge Fondamentale. 
 
3. IL PESO “POLITICO” DELLA CORTE COSTITUZIONALE IN ITALIA E DEL TRIBUNALE 
COSTITUZIONALE FEDERALE IN GERMANIA 
Sebbene  la  magistratura  costituzionale  abbia,  per  sua  stessa 
natura,  un  ruolo  di  terzietà  rispetto  a  tutti  gli  altri  attori 
dell’ordinamento  giuridico  e  sia  pertanto  il  custode  del  rispetto 
dell’ordine e dell’armonia costituzionale, non si può comunque negare 
che anch’essa trovi “parte” in seno all’ordinamento istituzionale. 
Con le sue sentenze, che non ammettono sindacato alcuno e che 
possiedono  la  medesima  forza  attiva  della  legge  ordinaria  e 
costituzionale  –  potendo  ben  abrogare,  aggiungere,  manipolare  e 
interpretare autenticamente i testi di legge – essa svolge un ruolo attivo 
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nel rendere “vivo” e “attuale” il contenuto della Carta fondamentale. 
Osservando la nostra storia repubblicana, in parallelo con la storia 
repubblicana  tedesca  del  secondo  dopoguerra,  non  si  può  non 
affermare  che  la magistratura  costituzionale,  pur  non  esercitando  un 
potere politico al pari del parlamento, contribuì comunque, con  il suo 
ruolo, a plasmare l’ordinamento giuridico nelle sue fondamenta. 
Fin  dalla  sua  entrata  in  funzione  negli  anni  Cinquanta,  la  Corte 
Costituzionale italiana fu impegnata ad emanare sentenze per dirimere i 
conflitti insorti fra lo stato centrale e le regioni ad autonomia speciale. 
Fin  da  subito  il  suo  atteggiamento  fu  restrittivo  nei  confronti 
dell’autonomia  regionale,  fondando  le  proprie  argomentazioni  sul 
carattere teleologico delle regioni, destinate dal  legislatore costituente 
a disciplinare interessi di dimensione esclusivamente locale. 
Fu proprio con questa argomentazione che, negli anni Settanta, la 
Corte Costituzionale motivò le proprie sentenze, allorché fu chiamata a 
tracciare  la  sottile  linea  di  demarcazione  esistente  fra  la  competenza 
statale  e  quella  regionale,  nell’ambito  dell’esercizio  congiunto  della 
potestà legislativa concorrente. 
Fu  sempre  con  la  medesima  argomentazione  che  la  Suprema 
Corte  traspose  sul  piano  della  legittimità  costituzionale  il  limite  di 
merito originariamente previsto dalla Carta  fondamentale per  l’attività 
legislativa delle regioni. 
Non si possono poi non richiamare alla memoria  le sentenze con 
cui  i  giudici  delle  leggi  avallarono  la  funzione  di  indirizzo  e 
coordinamento,  riservata  al  governo  sulla  potestà  amministrativa  e 
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legislativa regionale. 
Altrettanto degne di nota  furono anche  le sentenze di conferma 
dei  “ritagli”  operati  dal  governo  sulle  materie  di  potestà  legislativa 
regionale, attraverso  l’avallo della  logica del parallelismo capovolto  fra 
la funzione amministrativa e la funzione legislativa. 
Molto  importanti  furono  anche  le  sentenze  che,  a  partire  dalla 
seconda metà degli anni Settanta, portarono la Corte Costituzionale ad 
elaborare per via giurisprudenziale il principio di leale collaborazione fra 
lo  stato  centrale  e  le  regioni,  che  decretò  il  definitivo  tramonto  del 
carattere garantista del nostro ordinamento  regionale,  in  favore di un 
carattere marcatamente cooperativo. 
Successivamente alla novella costituzionale del 2001, ricordiamo 
poi la “fluidificazione” del riparto delle competenze legislative, operato 
dalla Suprema Corte attraverso  la conferma  in capo allo stato centrale 
della  legittimità  ad  invadere  la  competenza  concorrente  e  residuale 
delle regioni, nell’esercizio della propria attività legislativa sulle materie 
trasversali. 
Molto  importante,  infine,  fu  la  sent. 303/2003,  con  cui  i  giudici 
delle  leggi  enunciarono  il  principio  della  chiamata  in  sussidiarietà, 
costituzionalmente  non  previsto, ma  che  permette  tuttavia  allo  stato 
centrale di  sottrarre alle  regioni e di allocare a  se  stesso determinate 
funzioni amministrative e le conseguenti potestà legislative, nel rispetto 
del principio di sussidiarietà verticale di cui all’art. 118 cost. 
Per  quanto  concerne  il  Tribunale  Costituzionale  Federale,  fu 
molto  importante  la  sentenza  del  1953,  con  cui  lo  stesso  si  dichiarò 
PARTE II – CAPITOLO III – STATO REGIONALE ITALIANO E STATO FEDERALE TEDESCO A CONFRONTO 
304 
 
incompetente  a  sindacare  nel  merito  le  valutazioni  politiche,  che 
potevano  avere  indurre  il  legislatore  federale  a  ritenere  sussistente  il 
bisogno  di  dettare  discipline  legislative  uniformi  sull’intero  territorio 
nazionale,  appropriandosi  delle  competenze  dei  Länder,  nell’esercizio 
della potestà legislativa concorrente e di cornice. 
Altrettanto  importante  per  le  implicazioni  che  ebbe 
sull’ordinamento  federale  tedesco,  fu  la  sentenza del 1974, con cui  lo 
stesso Tribunale affermò che «il Bundesrat non è la seconda Camera di 
un organo legislativo unitario». 
Molto  importante  fu  anche  la  sentenza  con  cui,  nel  1999,  su 
ricorso  proposto  da  tre  Länder,  i  giudici  delle  leggi  dichiararono  non 
conforme  all’ordinamento  costituzionale  la  legge  federale  di 
perequazione delle risorse finanziarie. 
Ciò  costrinse da un  lato  il  legislatore ordinario ad emanare una 
nuova  legge  di  perequazione  finanziaria  e  dall’altro  il  legislatore 
costituzionale  ad  avviare  una  corposa  riforma  della  Costituzione 
Finanziaria  Federale,  attraverso  due  revisioni  formali  della  Legge 
Fondamentale, attuate rispettivamente nel 2006 e nel 2009. 
Una svolta decisiva a favore dell’autonomia politica dei Länder fu 
impressa  infine dalla sentenza del 24 ottobre 2002, con cui il Tribunale 
Costituzionale Federale, alla  luce della novella costituzionale del 1994, 
non  si  limitò  semplicemente a  sindacare nel merito  la valutazione del 
legislatore  federale sulla sussistenza o meno della necessità di attivare 
la  potestà  legislativa  concorrente,  ma  si  spinse  anche  a  chiarire  la 
differenza  fra  i  concetti  di  “equivalenza  delle  condizioni  di  vita”  e 
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“uniformità delle condizioni di vita”, nonché il significato delle locuzioni 
“salvaguardia  dell’unità  giuridica”  e  “salvaguardia  dell’unità 
economica”. 
L’affermata  capacità  del  Tribunale  Costituzionale  Federale  di 
sindacare  le  scelte  di  merito,  compiute  dal  legislatore  federale  per 
l’attivazione  della  competenza  legislativa  concorrente  e  di  cornice,  fu 
poi determinante per l’esito che ebbe la contrattazione successiva fra il 
Bund  e  i  Länder,  la  quale  condusse  al  riequilibrio  delle  rispettive 
competenze  e  dei  rispettivi  ruoli,  nell’ambito  della  successiva  riforma 
costituzionale del 2006. 
 
4. LA RIVALUTAZIONE DEL RUOLO DEGLI ENTI TERRITORIALI SUBSTATUALI FRA GLI 
ANNI OTTANTA E NOVANTA 
Alla  luce  dell’analisi  storica  condotta  fra  l’ordinamento 
repubblicano  italiano  e  l’ordinamento  federale  tedesco,  è  possibile 
affermare che  in entrambi gli ordinamenti composti,  la  forte tendenza 
all’accentramento  politico,  che  si  era  manifestata  nei  primi  decenni 
successivi al secondo dopoguerra, cominciò pian piano ad allentarsi già 
a partire dagli anni Ottanta, per farlo poi in maniera più decisa nel corso 
degli anni Novanta. 
Se  guardiamo  all’ordinamento  regionale  italiano,  possiamo 
notare come gli anni Ottanta  rappresentino  il momento del passaggio 
da una  logica garantista,  implicante  la rigida separazione fra  la sfera di 
competenza  statale  e  quella  di  competenza  regionale,  ad  una  logica 
cooperativa, implicante piuttosto la compenetrazione fra le due sfere e 
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la collaborazione fra i due livelli di governo. 
Ciò  è  ampiamente  dimostrato  dalla  graduale  affermazione,  in 
seno  alla  giurisprudenza  costituzionale,  del  principio  di  leale 
collaborazione,  che,  pur  non  rinvenendosi  in  nessuna  parte  del  testo 
della Costituzione del 1948, fu tuttavia elaborato dalla Suprema Corte, 
avvalendosi  di  una  lettura  coordinata  di  numerose  norme,  contenute 
non  soltanto  nel  testo  costituzionale,  ma  anche  negli  statuti  di 
autonomia  speciale,  che,  come noto, hanno un  rango  giuridico pari  a 
quello della Carta fondamentale. 
Risale poi agli anni Ottanta  il graduale sviluppo del sistema delle 
Conferenze, che costituisce ancora oggi il principale istituto di raccordo 
politico  e  decisionale  fra  lo  stato  centrale  e  le  regioni,  incardinato 
nell’ambito di esercizio del potere esecutivo. 
Il  ripensamento  del  ruolo  delle  autonomie  territoriali  e  la  loro 
riaffermata importanza si ebbero in modo molto più marcato nel corso 
degli anni Novanta, che, a dispetto dei quarant’anni precedenti, furono 
un  decennio  ricchissimo  di  leggi  rivolte  alla  valorizzazione  del  nostro 
patrimonio delle autonomie locali. 
Si  può  ad  esempio  ricordare  la  l.  142/1990,  con  cui  furono 
ridisciplinate  le  funzioni  dei  comuni  e  degli  altri  enti  locali,  la  cui 
regolamentazione risultava all’epoca ancora dettata da due testi unici, 
risalenti al 1915 e al 1934, cioè rispettivamente al periodo  liberale e al 
periodo fascista della storia d’Italia. 
Importantissime poi per  il nostro ordinamento  regionale  furono 
le  leggi  Bassanini,  che  misero  in  moto  quell’imponente  opera  di 
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decentramento  amministrativo,  passata  alla  storia  con  il  nome  di 
“federalismo” a Costituzione invariata. 
Infine,  non  si  può  non  menzionare  le  novelle  costituzionali  del 
1999‐2001, che, confermando molte norme  in gran parte già emanate 
con  le  leggi  Bassanini,  ridisegnarono  il  volto  del  nostro  ordinamento 
regionale. 
Con la l.cost. 3/2001 fu poi decretato il definitivo superamento di 
alcuni  vecchi  istituti,  anche  molto  invasivi  dell’autonomia  regionale, 
come il ruolo “tutorio” dello stato centrale. 
Fu rimosso anche  l’interesse nazionale, quale  limite generale alla 
potestà  legislativa  delle  regioni  e  cessò  conseguentemente  la  prassi 
deprecabile degli atti di indirizzo e coordinamento. 
Inoltre, fu introdotta costituzionalmente la tecnica di riparto delle 
competenze  legislative  fra  lo  stato  centrale  e  le  regioni  tipica  degli 
ordinamenti  federali, attraverso  l’inserimento di un elenco tassativo di 
ambiti materiali riservati alla competenza esclusiva statale e di un altro 
elenco di materie riservate alla competenza concorrente stato‐regioni, 
su riparto verticale principio‐dettaglio. 
Ogni altra materia non  ricompresa nei suddetti elenchi, sarebbe 
dovuta  rientrare  nella  competenza  residuale,  ovvero  generale,  delle 
regioni. 
Se  volgiamo  lo  sguardo  all’ordinamento  federale  tedesco, 
possiamo  osservare  come  il  forte  accentramento  politico  a  vantaggio 
della  federazione,  che  aveva  trovato  il  suo  culmine  nella  riforma 
costituzionale  del  1969,  negli  anni  Novanta  subì  una  sonora  battuta 
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d’arresto. 
La  riforma  costituzionale  del  1994,  infatti,  attraverso  la 
sostituzione  della  clausola  di  bisogno  con  la  clausola  di  necessità 
(Erforderlichkeitsklausel)  e  attraverso  la  sostituzione  della  locuzione 
«uniformità  delle  condizioni  di  vita»  con  la  locuzione  «equivalenti 
condizioni di vita», rese molto più arduo per  la Federazione  il requisito 
da  soddisfare,  perché  potesse  ritenersi  legittimata  a  legiferare, 
invadendo gli ambiti competenziali dei Länder. 
Inoltre,  la riforma costituzionale del 1994  introdusse nella Legge 
Fondamentale  la possibilità per  il Tribunale Costituzionale  Federale di 
sindacare nel merito l’effettivo rispetto da parte del legislatore federale 
delle  nuove  regole  sulla  ripartizione  delle  competenze  appena 
introdotte. 
 
5. GLI EFFETTI DELLA CRISI ECONOMICA E GLI SVILUPPI CONTEMPORANEI 
La positiva stagione di riforme costituzionali realizzata negli anni 
Novanta,  che  sembrava  aver  rivalutato  l’importanza  delle  autonomie 
territoriali ed avviato un proficuo processo di decentramento politico e 
finanziario  tanto  nell’ordinamento  regionale  italiano,  quanto 
nell’ordinamento  federale  tedesco,  ha  subito  un’improvvisa  battuta 
d’arresto nel primo decennio di questo secolo. 
L’acuirsi  della  crisi  economica,  che  imperversa  tuttora  a  livello 
globale, ha reso sempre più difficile far quadrare i bilanci statali e quelli 
delle  autonomie  territoriali,  a  causa  soprattutto  della  progressiva 
riduzione dei consumi. 
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Il  calo  dei  consumi  riduce  le  transazioni  economiche  e  la 
produzione  di  beni  e  servizi,  innescando  a  sua  volta  un  sensibile 
aumento della disoccupazione. 
L’assenza  di  lavoro  e  la  diminuzione  del  reddito  pro  capite, 
chiudono il ciclo vizioso, generando un’ulteriore riduzione dei consumi.  
Alla riduzione dei consumi, degli scambi commerciali e del lavoro 
è naturalmente conseguita una progressiva riduzione del gettito fiscale, 
sul  quale  possono  fare  affidamento  le  pubbliche  amministrazioni  per 
svolgere tutti i compiti loro richiesti dal moderno stato sociale, al fine di 
conseguire il benessere dei cittadini. 
L’incertezza  del  quadro  macro  economico,  le  continue  crisi 
politiche,  generate  dal malcontento  e  dal  disagio  sociale,  unitamente 
alle  inefficienze  e  al malcostume  del  sistema  politico,  hanno  dunque 
impedito  ai  legislatori  ordinari  e  costituzionali  di  proseguire 
speditamente  lungo  la  via  del  decentramento  politico  e  finanziario, 
tracciata dalle riforme degli anni Novanta. 
Di quanto appena detto, costituisce l’esempio lampante il ritardo 
con cui è stata avviata  in Italia l’attuazione della riforma costituzionale 
del 2001. 
La  l.  42/2009,  che  reca  la  «Delega  al  governo  in  materia  di 
federalismo  (sic!)  fiscale,  in  attuazione  dell’art.  119  cost.»  e  che 
rappresenta  sicuramente  il  provvedimento  legislativo  più  importante 
per  la  compiuta  realizzazione  del  nostro  modello  regionale,  è  stata 
emanata a ben otto anni di distanza dall’entrata  in vigore della  l.cost. 
3/2001. 
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In attuazione delle molteplici deleghe conferite con la l. 42/2009, 
risultano ad oggi emanati dal governo dieci decreti legislativi, alcuni dei 
quali,  tuttavia,  rimandano  a  loro  volta  a ulteriori  atti ministeriali,  che 
sono ben lungi dall’essere emanati. 
Si può dunque affermare  che a ancora oggi, a distanza di quasi 
quindici  anni  dalla  sua  entrata  in  vigore,  la  riforma  costituzionale  del 
2001  risulta  inattuata nella  sua parte più  importante, poiché  senza  la 
possibilità  di  regolare  da  se  stessi  le  proprie  entrate  tributarie,  le 
regioni,  le  province,  le  città  metropolitane  e  i  comuni  non  possono 
definirsi finanziariamente autonomi dallo stato centrale. 
Per  le  regioni,  la  mancata  autonomia  finanziaria,  non  può  che 
tradursi in una mancata autonomia politica. 
A ciò si aggiunge il fatto che, se gli amministratori locali non sono 
messi  in  grado di  controllare direttamente  l’entità del prelievo  fiscale 
sul  territorio da  loro amministrato, da un  lato viene meno  la capacità 
dei cittadini di controllare  la correttezza della gestione finanziaria degli 
amministratori  stessi  e  dall’altro  questi  ultimi  non  sono  incentivati  a 
mantenere una gestione corretta e responsabile delle risorse finanziarie 
che amministrano. 
Osservando  tuttavia  la  Germania,  se  da  un  lato  il  positivo 
percorso  di  riconquista  degli  spazi  di  autonomia  politica  da  parte  dei 
Länder,  avviato  con  la  riforma  costituzionale  del  1994,  sembra  ormai 
essersi interrotto, dall’altro lato le revisioni costituzionali del 2006 e del 
2009, hanno conseguito  importanti  risultati sul versante dell’equilibrio 
delle  competenze  fra  il  Bund  e  i  Länder,  della  separazione  delle 
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rispettive attribuzioni, della responsabilità nella gestione amministrativa 
e  finanziaria,  del  contrasto  all’inestricabile  intreccio  fra  interessi 
territoriali e interessi politici nazionali (Politikverflechtung) , nonché del 
recupero di efficienza nell’azione di governo. 
La riforma costituzionale tedesca del 2009,  in particolare, ha poi 
indicato  nella  “stabilità  finanziaria”,  nella  “sostenibilità  dei  bilanci”, 
nella  “gestione  responsabile”,  nei  “limiti  all’indebitamento”  e 
conseguentemente  “nell’austerità”  le  parole  d’ordine  che,  pochi  anni 
più  tardi  sarebbero  state  adottate  anche  dall’Unione  Europea  ed 
imposte  al  rispetto  da  parte  di  tutti  gli  altri  paesi  appartenenti 
all’Unione. 
Infatti,  non  si  può  negare  che  la  riforma  della  Costituzione 
Finanziaria  federale del 2009 sia stata presa a modello anche da parte 
del nostro  legislatore costituzionale,  il quale, modificando gli artt. 81 e 
119  cost., ha  introdotto nel 2012  il principio dell’equilibrio di bilancio 
per  lo  stato, per  le  regioni e per  gli enti  locali,  al  fine di pervenire  al 
controllo  della  stabilità  finanziaria,  nel  rispetto  dei  principi  di 
coordinamento della  finanza pubblica e del  sistema  tributario  stabiliti 
dallo stato. 
Tuttavia,  il  rischio  che  corre  oggi  l’Italia  –  e,  con  essa,  tutti  gli 
ordinamenti di  tipo composto – è quello che  la grave crisi economica, 
che imperversa a livello globale, possa condurre il governo centrale alla 
ricerca di soluzioni politiche centralizzatrici, volte al solo contenimento 
della spesa pubblica, da raggiungersi anche al rischio di regredire nella 
tutela di quei diritti civili e sociali, che sono stati le grandi conquiste del 
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Novecento. 
Ciò che oggi risulta veramente importante, unitamente al rilancio 
dell’economia  e  alla  gestione  responsabile  della  finanza  pubblica,  è 
garantire  l’attuazione  dei  diritti  sociali  e  il  rispetto  del  principio  di 
uguaglianza,  ammettendo  la  possibilità  che,  nelle  diverse  realtà 
territoriali  autonome,  possano  essere  approvate  discipline  normative 
ed attuate soluzioni amministrative anche significativamente diverse fra 
di loro. 
Facendo  nostre,  insomma,  le  parole  di  Antonio  D’Atena,  il 
problema  che  si  pone  allo  stato  attuale  negli  ordinamenti  di  tipo 
composto  «non  è  quello  dell’assoluta  uniformità,  dell’assoluta 
uguaglianza  (se  così  fosse,  saremmo  nell’ambito  degli  ordinamenti  di 
tipo  unitario  centralizzato), ma  quello  delle  disuguaglianze  sostenibili, 
cioè  delle  disuguaglianze  compatibili  con  la  tenuta  unitaria 
dell’ordinamento»2. 
                                              
2 Cfr. A. D’ATENA, Relazione sul  tema Pluralità costituzionale delle competenze e garanzie di unità 
dell’ordinamento  in G. BERTI, G. C. DE MARTIN,  a  cura di,  Le  garanzie di  effettività  dei  diritti  nei 
sistemi policentrici. Atti del Convegno (Roma, 9 giugno 2003), Milano, Giuffrè, 2003, p. 25. 
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